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Capitolo I 

LE COMUNITÀ’ EUROPEE 


Sommamo: 1. Posizione dell'argomento. — 2. Gli studi esistenti. — 3. De¬ 
finizione delle Comunità. — 4. Il concetto di « sopranazionale ». —• 
5. Elementi dei trattati che creano comunità internazionali. — 6. Ele¬ 
menti costitutivi delle comunità federali. — 7. Criteri generali che se 
ne deducono. — 8. Applicazione dei criteri all’esame dei trattati delle 
tre comunità. Il trattato della CECA. —- 9. Il trattato della CEE. — 
10. Il trattato dell’Euratom. — 11. Elementi dell’uno e dell’altro 
tipo di comunità riscontrabili nei trattati. — 12 Opinioni della dot¬ 
trina sulla natura della CECA. — 13 Elementi tipici delle Comunità. 
— 14. Natura delle Comunità. 


1. Il problema dei rapporti fra l’ordinamento giuri¬ 
dico delle tre Comunità Europee (CECA, CEE ed Euratom) 
e l’ordinamento giuridico italiano è indubbiamente uno dei 
più gravi ed importanti, sotto ogni profilo, di quanti siano 
stati suscitati dalla creazione di organismi comunitari euro¬ 
pei. L’interesse della questione nasce dalla considerazione 
della necessità di accertare quale sia la posizione dei Trat¬ 
tati istitutivi delle Comunità, e delle norme emanate dagli 
organi comunitari, nei confronti della Costituzione e delle 
norme ordinarie dello Stato italiano, onde poi ricavare le 
regole per la soluzione dei conflitti. Le norme istitutive delle 
Comunità presentano dal canto loro un elemento caratte¬ 
ristico : quello di essere, nel contempo, oltreché norme delle 
Comunità, anche norme appartenenti all’ordinamento giu¬ 
ridico italiano, perchè recepite nell’ordinamento stesso me¬ 
diante le leggi di autorizzazione alla ratifica e di recezione. 


1. G. G. Stendardi 
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Per rispondere agli innumerevoli quesiti pratici che 
scaturiscono in ogni momento ed in ogni campo di applica¬ 
zione dei Trattati — e dunque in una vastissima sfera di 
attività e di interessi — è necessario quindi prendere para¬ 
tamente in esame i Trattati istitutivi delle Comunità ed 
accertarne la natura, la sfera di applicazione, l’efficacia nel 
tempo e nello spazio; quindi esaminare, con le stesse mo¬ 
dalità, le altre fonti di diritto comunitarie; e di poi, dopo 
aver richiamato le regole relative alla forza delle varie 
norme nel nostro ordinamento, esaminare il sistema dell’in¬ 
serimento dei trattati nell’ordinamento interno; passando 
successivamente all’esame dei casi di conflitto, sia sul piano 
generale che in ipotesi particolari, e valutando le possibilità 
di soluzione dei conflitti medesimi. 

Questo è il programma generale del lavoro, che non 
pretende certo di esaurire nel suo svolgimento tutte le que¬ 
stioni possibili, ma che mira ad essere un contributo allo 
studio di questo nuovo campo dell’attività umana, sotto il 
profilo meramente giuridico, poiché in tale nuovo mondo 
si riproducono, in misura ben più ampia, i tradizionali pro¬ 
blemi dei rapporti fra ordinamenti generali ed ordinamenti 
particolari e locali, fra fonti di diritto particolari e fonti 
generali. Il presente lavoro vuole essere, sul piano esclusi¬ 
vamente giuridico, un contributo allo studio di quelle che 
appaiono essere le forme sempre più importanti di orga¬ 
nizzazione delle collettività in un immediato futuro. 

2. La scienza del diritto ha già inquadrato questi 
problemi e li ha già affrontati nell’ambito delle tre Comu¬ 
nità Europee. Va subito detto però che la maggior parte de¬ 
gli studi si è, sino ad ora, svolta nei confronti della prima 
Comunità, quella del carbone e dell’acciaio, e che all’in¬ 
dagine sulla essenza e struttura della Comunità anzidetta 
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il maggior contributo è stato portato da quel Congresso di 
Strega i cui Atti ufficiali (1) contengono saggi e studi dei 
maggiori scienziati dei sei paesi, relativi a tutte le questioni 
che la nascita ed il funzionamento della CECA aveva posto 
in essere. Nei lavori del Congresso non si è trascurato di 
tener presente anche l’esistenza delle altre due comunità, 
quella della CEE e quella delFEuratom, i cui trattati, al¬ 
l’epoca del Congresso (maggio-giugno 1957) erano già stati 
firmati, ma non ancora ratificati, e tanto meno entrati in 
vigore. D’altro canto è un dato di fatto innegabile che la 
Comunità Economica Europea e l’Euratom sono state co¬ 
stituite sul modello della CECA, si che buona parte delle 
considerazioni svolte e dei risultati raggiunti nello studio 
di quest’ultima si possono riferire anche alle prime due (2). 

Le teorie nate dalle indagini svolte in questo campo 
non sono certo concordanti in relazione ai diversi problemi; 
vi sono teorie che interpretano i Trattati, nella loro essenza 
e nella loro applicazione, nei modi più vari, sia per quanto 
riguarda i criteri adottati per la valutazione, che per quanto 
riguarda lo spirito con cui i Trattati venivano esaminati. 
Ma tutte le teorie sono da tener presenti nell’esame di ogni 
singolo quesito, perchè costituiscono la sola traccia di la¬ 
voro di cui oggi si possa disporre, e perchè tutte hanno dato 
un importante contributo all’accertamento della realtà giu¬ 
ridica nata dai Trattati. 

3. Il primo problema da affrontare concerne la natura 
dei Trattati. Con ciò intendiamo porre il problema della 
natura delle Comunità, cioè cercar di stabilire se queste 


(1) Atti Ufficiali del Congresso internazionale di studi sulla CECA, 
Milano, 1957, voi. I-VII. 

(2) Sulle differenze fra CECA e CEE ed Euratom, v. Monaco, Carat¬ 
teri istituzionali della CEE, in Riv. dir. Int., 1958, 9. 
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siano organismi a carattere prevalentemente federalistico, 
sia pur con competenza limitata, ovvero siano solamente 
organismi di carattere internazionale, sia pure di tipo fuor 
dal comune, istituiti mediante il conferimento, da parte de¬ 
gli stati membri, di competenze ad organi comuni, idonei 
a disciplinare determinate materie in modo comune, senza 
per altro che ciò abbia dato luogo alla creazione appunto di 
organismi federali; ovvero, infine, se con i Trattati non si 
sia creato qualcosa di totalmente diverso e nuovo dall’uno 
e dall’altro tipo di istituzione; una forma non ancora cono¬ 
sciuta, che non può essere ricondotta negli schemi tradi¬ 
zionali; non organismo internazionale, non organismo fede¬ 
rale, ma entità partecipe di alcuni caratteri dell’una e del¬ 
l’altra forma, non rientrante in categorie già conosciute, 
ma istituente una categoria nuova, quella che potrebbe esser 
detta, con terminologia già usata e ripudiata, e quindi di 
nuovo accolta da taluno, la categoria delle comunità sopra¬ 
nazionali. 

4. L’uso del termine ((sopranazionale» richiede una 
breve digressione. Esso è entrato nel linguaggio comune per 
designare le Comunità, per distinguerle da molti altri orga¬ 
nismi, da molte altre Comunità internazionali esistenti; e 
già l’uso che si fa di questo termine indica che nella co¬ 
scienza generale si è venuta formando la convinzione che 
queste Comunità Europee sono qualcosa di differente dalle 
altre comunità internazionali. Il termine è stato usato da 
R. Schumann (3) e soprattutto appare impiegato in senso 
proprio nell’art. 9 del Trattato 18 aprile 1951, istitutivo 


(3) Prefazione di R. Schumann allo studio di P. Reltee, La Comu¬ 
nità Europea del Carbone e dell’Acciaio, Parigi, 1953. 
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della CECA, in cui è disposto che i membri dell’Alta Auto¬ 
rità devono astenersi da ogni anno incompatibile con « il 
carattere sopranazionale » delle loro funzioni. 

Il termine « sopranazionale » era poi stato usato nel 
trattato istitutivo della Comunità Europea di Difesa (CED) 
e nel progetto di trattato della Comunità politica Europea 
per qualificare il carattere dei progettati enti; ma, d’altro 
canto, il termine medesimo non riappare più nel trattato 
della Comunità Economica Europea ed in quello dell’Eu- 
ratom, i quali, nelle disposizioni corrispondenti all’art. 9 
del Trattato della CECA, e cioè negli art. 126 del Trattato 
dell’Euratom e 157 del Trattato della CEE, pur ripor¬ 
tando disposizioni sostanzialmente identiche, non lo impie¬ 
gano più. 

L’uso di tale termine nelle norme di diritto positivo 
è stato variamente valutato dagli studiosi, alcuni dei quali 
l’hanno considerato un puro e semplice termine convenzio¬ 
nale, dotato di un carattere di novità sufficiente per colpire 
l’immaginazione delle persone, senza peraltro che ad esso 
corrisponda un contenuto effettivo bastantemente caratte¬ 
rizzato; altri l’hanno considerato un’espressione letteraria 
più politica che giuridica; altri, infine, hanno ritenuto che 
esprimesse con esattezza una realtà giuridica nuova e di¬ 
versa da quelle preesistenti. 

L’indagine che ci proponiamo di svolgere servirà, fra 
l’altro, anche a suggerire i criteri per un’esatta valutazione 
dell’importanza del termine, e per il suo più appro¬ 
priato uso. 

5. Torniamo al problema fondamentale, quello della 
natura delle Comunità, e per chiarezza di metodo riteniamo 
opportuno esporre tanto i caratteri più salienti dei trattati 
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istitutivi delle comunità internazionali, quanto quelli dei 
trattati istitutivi delle comunità federali, onde poter poi, 
con maggior esattezza, controllare quali degli uni e degli 
altri si ritrovino nelle Comunità Europee di nuova crea¬ 
zione. 

I trattati che pongono in essere organizzazioni mera¬ 
mente internazionali sono in genere caratterizzati dalla pre¬ 
senza di questi elementi (4) : 

a) l’esistenza del trattato è subordinata al perma¬ 
nere della volontà degli Stati che l’hanno stipulato; 

b ) il trattato vincola gli stati contraenti mediante la 
ratifica ed entra a far parte dei singoli ordinamenti in forza 
di appositi atti di ricezione; 

c) le modificazioni al trattato devono essere appor¬ 
tate d’accordo fra le parti; 

d) l’interpretazione del trattato è devoluta esclusi¬ 
vamente alle parti contraenti o ad un organo appositamente 
determinato, la cui competenza e procedura sono rigorosa¬ 
mente determinate dalle parti; 

e) la competenza degli organi comuni istituiti col 
trattato trova il 6uo fondamento esclusivamente nella vo¬ 
lontà comune degli stati contraenti, e non si estende oltre 
tale volontà; 

f) l’iniziativa per la revisione del trattato è di esclu¬ 
siva competenza dei singoli stati contraenti. 

E quindi evidente che l’elemento fondamentale di que¬ 
sta forma di vincolo fra stati è la volontà degli stati stessi, 
ed il potere che gli stati si riservano di far mutare lo stato 
di cose creato col trattato mediante un atto della loro vo¬ 
lontà. 


(4) Rapporto, di P. De Visscher, in Atti del Congresso cit., II, 
pag. 12 e 9gg. 
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6. Invece gli atti costitutivi di una comunità di tipo 
federale presentano abitualmente i seguenti caratteri : 

a) l’atto costitutivo di uno stato federale ha essen¬ 
zialmente i caratteri di una costituzione, cioè la perma¬ 
nenza e la superiorità. La permanenza implica una man¬ 
canza di limitazione di efficacia nel tempo; la superiorità 
implica un limite permanente alle manifestazioni di volontà 
del singolo stato; 

b) la revisione dell’atto costitutivo d’uno stato fede¬ 
rale è di iniziativa dell’organo o degli organi federali, senza 
che sia necessaria la volontà dei singoli stati componenti la 
comunità federale, e senza che questi abbiano o possano 
avere diritto o facoltà di recesso; 

c ) l’interpretazione dell’atto costitutivo dello Stalo 
federale è sottratta alla competenza degli stati, ma è devo¬ 
luta esclusivamente al competente organismo federale; 

d) l’organizzazione federale esclude la possibilità di 
una deroga consensuale al patto fondamentale; 

e) l’organizzazione federale esercita direttamente i 
suoi poteri nei confronti dei soggetti appartenenti ai sin¬ 
goli stati federati; 

f) la competenza degli organi federali trova il suo 
fondamento nell’atto istitutivo inteso non più come accordo 
di volontà, ma come costituzione dello stato federale; 

g ) l’organizzazione federale, una volta posta in es¬ 
sere, vive di vita propria e non più subordinata alla vo¬ 
lontà degli stati che l’hanno creata. 

Appare quindi evidente che l’elemento fondamentale 
delle comunità federali è dato dalla presenza di un soggetto 
permanente, superiore ai soggetti che compongono la co¬ 
munità stessa. 
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7. Ciascuno dei caratteri che abbiamo individuato 
tanto nelle organizzazioni meramente internazionali quanto 
nelle organizzazioni federali trova la sua giustificazione ri¬ 
spettiva in due regole fondamentali, la prima delle quali 
riguarda le organizzazioni internazionali e, come già ab¬ 
biamo accennato, si identifica nella prevalenza della volontà 
dello stato membro nei confronti di quella dell’organismo 
internazionale posto in essere mediante il rapporto contrat¬ 
tuale; la seconda riguarda invece le organizzazioni federali, 
e sì concreta nella prevalenza della volontà dell’organismo 
federale su quella dei singoli stati componenti che l’hanno 
posto in essere. I poteri, in questo secondo caso, sono ori¬ 
ginari anche nello Stato federale, laddove nel caso dell’or¬ 
ganizzazione internazionale, i poteri dell’organismo sono 
l’effetto dell’attribuzione fatta dai singoli Stati all'organi¬ 
smo internazionale medesimo; quindi non sono originari. 

8. Richiamati questi principi generali, occorre ora 
vedere quale pratica soluzione sia data ai quesiti impliciti 
or ora esposti per i due tipi di enti, nei Trattati delle tre 
Comunità. In particolare si tratta di accertare con quJi re¬ 
gole siano stati disciplinati i rapporti fra Stati componenti 
le Comunità e le Comunità medesime. 

Per comodità di metodo prenderemo in esame in modo 
distinto le tre Comunità. 

a) Il Trattato della CECA. 

1) La forma dell’atto istitutivo della CECA è indub¬ 
biamente quella del Trattato internazionale. Il Trattato 18 
aprile 1951 è stato ratificato dai Parlamenti dei singoli paesi 
membri e recepito nei singoli ordinamenti secondo le regole 
proprie di ognuno. 



Le comunità europee 


9 


2) L’atto istitutivo ha una durata predeterminata. 

3) Il sistema di revisione del Trattato è in parte 
quello classico dei Trattati internazionali, ed in parte del 
tutto orginale. L’iniziativa per la revisione può essere presa 
o da uno dei sei Stati o da un organo comune; l’attività 
di revisione è compito di un’assemblea dei rappresentanti 
dei sei Stati che deve decidere all’unanimità. Le modifica¬ 
zioni, così approvate, devono esser ratificate dai singoli 
Stati (art. 96). Ma nel contempo (art. 95) è stabilito che, 
trascorso il periodo transitorio previsto dalla Convenzione 
sulle disposizioni transitorie, ove si siano rivelate difficoltà 
impreviste o profondi mutamenti nel mercato del carbone 
e dell’acciaio, che rendano necessarie modifiche ai poteri 
dell’Alta Autorità — ferme rimanendo le regole generali — 
queste modifiche possono esser proposte dall’Alta Autorità 
e dal Consiglio, con la maggioranza di cinque su sei, pos¬ 
sono essere esaminate dalla Corte di Giustizia per un con¬ 
trollo di legittimità, e trasmesse all’Assemblea che può ap¬ 
provarle con la maggioranza di 3/4 dei voti e di 2/3 dei 
componenti dell’Assemblea. A parte tale eccezione, resta 
sempre dominante il principio secondo cui la modificazione 
del Trattato è subordinata alla volontà delle parti con¬ 
traenti. 

4) L’interpretazione del Trattato è demandata ad 
un organismo speciale, appositamente precostituito (la 
Corte di Giustizia). 

5) Gli organi della Comunità sono dotati di parti¬ 
colare autonomia. Così l’Alta Autorità esercita la sue fun¬ 
zioni di carattere sopranazionale completamente svincolata 
da ogni influenza dei singoli Stati sui i suoi membri. Il Con¬ 
siglio dei Ministri è l’organo di collegamento fra la Comu¬ 
nità ed i singoli Stati. L’Assemblea Comune, sebbene coni- 
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posta dai rappresentanti dei sei Stati, opera in piena auto¬ 
nomia per l’esclusivo interesse della Comunità. La Corte 
di Giustizia è composta dai membri nominati all’unanimità 
dal Consiglio dei Ministri, ma le sue decisioni sono del tutto 
indipendenti e libere, nell’interpretazione del Trattato, od 
immediatamente esecutive nei singoli Stati. 

6) In numerosi casi gli organi della Comunità pos¬ 
sono agire decidendo con la sola maggioranza e non all’una¬ 
nimità. 

7) Gli organi comunitari, nelle materie di loro com¬ 
petenza, impartiscono ordini direttamente alle persone pri¬ 
vate o pubbliche, fisiche o giuridiche, dei singoli Stali, e 
la loro volontà ha effetti immediatamente vincolanti nei 
confronti dei singoli soggetti di diritto degli Stati, senza che 
questi debbano o possano intervenire a dar forza cogente 
agli atti degli organi comunitari. 

8) La Comunità ha una personalità internazionale 
funzionale (5). 

9. b) Il Trattato della CEE. 

1) Anche in questo caso la forma dell’atto istitutivo 
è, indubbiamente, quella del Trattato internazionale. Il 
Trattato 25 marzo 1957 è stato ratificato con l’intervento 
dei singoli parlamenti nazionali e recepito negli ordina¬ 
menti dei singoli Stati. 

2) L’atto istitutivo ha una durata indeterminala, e 
ciò in relazione allo scopo tipico del Trattato che si pro¬ 
pone una trasformazione dello stato di cose attuale, che do¬ 
vrà rimanere permanente. 


(5) Miele, Aspetti giuridici degli enti di integrazione economica 
Europea , in Atti cit-, II, 245 sgg. 
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3) Il sistema di revisione del Trattato è parimenti 
quello tipico dei Trattati internazionali. Il potere di inizia¬ 
tiva spetta ad uno degli Stati membri o ad un organo della 
Comunità (Commissione). Le modifiche che sono appor¬ 
tate da una conferenza dei rappresentanti dei governi dei 
sei Stati membri devono esser ratificate dai singoli Stati 
(art. 236). 

4) L’interpretazione del Trattato è demandata ad 
un organo apposito della Comunità : la Corte di Giustizia. 

5) Gli organi della Comunità sono dotati di larghis¬ 
sima autonomia. L’Assemblea è composta dai rappresen¬ 
tanti dei popoli degli Stati membri e delibera a maggioranza 
assoluta (6). L’Assemblea ha il potere di censurare l’operato 
della Commissione, costringendola, mediante un voto di 
sfiducia, alle dimissioni. Il Consiglio è costituito dai dele¬ 
gati degli Stati, e delibera a maggioranza, salvo casi parti¬ 
colari, in cui è richiesta l’unanimità. La Corte di Giustizia, 
che è poi ancora quella della CECA, è composta da sette 
giudici nominati d’accordo dagli Stati membri, ma è piena¬ 
mente libera nelle sue decisioni ed interpretazioni; e que¬ 
ste sono direttamente esecutive nei singoli Stati. La Com¬ 
missione è composta da nove membri che esercitano le loro 
funzioni in piena indipendenza nell’interesse generale della 
Comunità e che si astengono da ogni atto incompatibile col 
carattere delle loro funzioni. 

6) Salvo eccezioni particolari, statuite, gli organi co¬ 
munitari deliberano a maggioranza. 

7) Gli organi comunitari impartiscono ordini non 
solo agli Stati membri, ma anche direttamente alle persone 
private o pubbliche, fisiche o giuridiche, dei singoli Stati, 
con effetti immediatamente vincolanti. Le medesime per- 


(6) Trattato della CEE, art- 141. 
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sone possono adire direttamente, nei casi prestabiliti, la 
Corte di Giustizia. 

7) Vi sono disposizioni particolari (art. 14, n. 7; 
art. 33, n. 8) che possono essere modificate dal Consiglio, 
che delibera all’unanimità, sentita l’Assemblea e su pro¬ 
posta della Commissione (art. 17), ovvero su proposta della 
Commissione all’unanimità durante la prima fase ed a mag¬ 
gioranza qualificata in seguito (art. 33). 

10. c) L’Euratom. 

1) Parimente l’Euratom è stato istituito mediante 
un Trattato internazionale, il Trattato 25 marzo 1957, rati¬ 
ficato dagli organi competenti dei singoli Stati previa auto¬ 
rizzazione dei Parlamenti nazionali, e recepito nei singoli 
ordinamenti. 

2) Anche questo Trattato ha una durata illimitata. 

3) Il sistema di revisione del Trattato è posto in es¬ 
sere mediante l’istituzione di un potere di iniziativa attri¬ 
buito alla Commissione od ai singoli Stati. Le modifiche de¬ 
vono essere deliberate, di comune accordo, dai rappresen¬ 
tanti degli Stati membri, e ratificate dai singoli Stati. 

4) L’interpretazione del Trattato è demandata alla 
Corte di Giustizia, che è la medesima della CECA e 
della CEE. 

5) Anche questi organi comunitari sono dotati di 
larghissima autonomia. L’Assemblea è composta dai rappre¬ 
sentanti dei popoli della Comunità (7); delibera a mag¬ 
gioranza assoluta, ed ha una potere di controllo sull’ope¬ 
rato della Commissione. Il Consiglio è costituito dai rap¬ 
presentanti degli Stati membri, ha il potere di prendere le 


(7) Trattalo dell’Euratom, art. 107. 
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decisioni necessarie per coordinare l’azione degli stati e de¬ 
libera a maggioranza. La Corte di Giustizia è composta da 
sette membri nominati d’accordo dagli Stati della Comunità 
e le sue decisioni sono direttamente esecutive nei singoli 
Stati. La Commissione è composta da cinque membri che 
esercitano le loro funzioni in piena indipendenza e che si 
astengono da ogni atto incompatibile col carattere delle loro 
funzioni (8). 

6) Salve le eccezioni specificamente determinate, gli 
organi comunitari deliberano a maggioranza. 

7) Gli organi comunitari impartiscono ordini alle 
persone fisiche, pubbliche e private, appartenenti agli Stati 
membri con effetti direttamente vincolanti. Le stesse per¬ 
sone possono adire direttamente la Corte di Giustizia. 

11. Dall’esposizione sintetica dei punti più caratteri¬ 
stici dei Trattati delle tre Comunità è apparso chiaramente 
che queste hanno taluni caratteri delle organizzazioni tipi¬ 
camente internazionali, ed altri caratteri degli organismi 
federali. 

Sono elementi che ricollegano le Comunità alla cate¬ 
goria degli organismi internazionali la forma dei Trattati, il 
fatto che le modificazioni ai Trattati devono essere delibe¬ 
rate dai rappresentanti degli Stati all’unanimità e ratificate 
dai singoli Stati, il fatto che i componenti di alcuni organi 
comunitari debbano essere nominati d’intesa fra gli Stati, i 
vari casi in cui gli organi comunitari devono deliberare alla 
unanimità. 

Sono invece elementi che ricollegano le Comunità 


(8) Come nel caso del trattato della CEE non 6Ì è più ripetuta in 
questa norma la qualifica di sopranazionale data alle funzioni dei membri 
dell’Alta Autorità nel trattato della CECA. 
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agli organismi di tipo federale, il fatto che due Trattati 
(quello della CEE e quello dell’Euratom) sono a durata il¬ 
limitata, l’attribuzione del compito di interpretare i Trat¬ 
tati ad un organo precostituito e l’obbligo per gli stati di 
accettare quella giurisdizione e solo quella, la presenza della 
regola della maggioranza quale regola generale per le deli¬ 
berazioni degli organi comunitari, il fatto che gli organi co¬ 
munitari esercitano il loro potere direttamente anche sui 
soggetti appartenenti ai singoli Stati, creando in loro diritti 
e doveri per l’attuazione dei quali sono solo competenti de¬ 
terminati organi comunitari. 

Vi è poi un altro aspetto particolarmente interessante, 
a nostro avviso, da considerare. Secondo l’art. 206 del Trat¬ 
tato dell’Euratom, l’art. 230 del Trattato della CEE ed al¬ 
cune disposizioni del Trattato della CECA, le Comunità eu¬ 
ropee possono concludere accordi di diritto internazionale 
con gli Stati terzi. È vero che tali accordi devono, per 
l’Euratom e per la CEE, esser conclusi dal Consiglio al¬ 
l’unanimità, ma è altrettanto vero che tali accordi vinco¬ 
lano tanto la Comunità quanto gli Stati membri. D’altro 
canto bisogna ricordare che uno Stato terzo può diventare 
membro delle Comunità solo se queste lo accettano all’una¬ 
nimità. 

Vi sono quindi presenti, nei Trattati delle Comunità 
europee, elementi tipici dell’una e dell’altra forma, si che 
è arduo classificare le Comunità come appartenenti all’una 
piuttosto che all’altra categoria. D’altro canto maggiori lumi 
non ci vengono, a questo proposito, dall’impiego del tradi¬ 
zionale criterio per distinguere le comunità di tipo interna¬ 
zionale da quelle di tipo federale. Si insegna comunemente 
mente che l’atto costitutivo di uno Stato federale presenta 
le caratteristiche sostanziali di una costituzione, cioè la per¬ 
manenza e la superiorità. La permanenza significa assenza 
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di un termine nel tempo ; la superiorità trova la sua manife¬ 
stazione tanto nel momento dell’interpretazione quanto in 
quello della revisione. Interpretazione e revisione sono 
opera di organi federali senza che sia richiesto il consenso 
degli Stati membri, mentre questi hanno l’obbligo di accet¬ 
tarle così come sono formulate. Orbene, se si applicano que¬ 
sti criteri ai Trattati si vede che alcuni di essi sono presenti 
ed altri no; che il criterio della permanenza è presente nei 
Trattati dell’Euratom e della CEE, ma non in quello della 
CECA. Le stesse considerazioni, naturalmente in senso op¬ 
posto, possono esser fatte prendendo come unità di misura i 
criteri che contraddistinguono le organizzazioni interna¬ 
zionali. 

12. La dottrina, in proposito, è divisa. Vi è chi rav¬ 
visa nella CECA un organismo tipicamente internaziona¬ 
le (9) ed è la corrente dominante, ma non è mancato anche 
chi ha ritenuto di ravvisare nel medesimo Trattato l’atto 
istitutivo di un organismo di tipo federale (10). 

Esiste poi una larga tendenza dottrinaria che prende in 
considerazione le ragioni, addotte dall’una e dall’altra ten¬ 
denza e che, esaminando le disposizioni dei Trattati così 
come abbiamo fatto noi precedentemente, ravvisa in loro 
la presenza contemporanea di elementi diversi ed apparen¬ 
temente contrastanti, tali, invece, da far classificare i Trat¬ 
tati delle Comunità come appartenenti ad una nuova cate¬ 
goria, sulla cui denominazione ipolto si è già discusso, ma 
che, indipendentemente dai problemi di nomenclatura, par¬ 
tecipando dei caratteri dell’una e dell’altra, non essendo 
nè quella degli organismi internazionali, nè quella degli 

(9) Rapp. di De Visscher, cit.; Barile in Atti cit.. Il, 92; Miele, 
in Atti cit., II, 245; Munch, in Atti cit., II, 273. 

(10) Catalano, in Atti cit., II, 119. 
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organismi federali, è caratterizzata dal fatto di classificare 
un fenomeno giuridico distinto ed individuato : quello delle 
Comunità aventi carattere sopranazionale (11). 

13. A nostro avviso, per poter rispondere compiuta- 
mente a questo quesito sulla natura delle Comunità occorre 
tener presente alcuni elementi fondamentali. 

a) Gli scopi delle Comunità. Secondo l’art. 2 del 
Trattato della CECA, l’art. 1 del Trattato dell’Euratom, e 
l’art. 2 del Trattato della CEE, le Comunità curano non gli 
interessi particolari dei singoli Stati o delle imprese nazio¬ 
nali ma gli interessi economici e sociali — e, di riflesso, an¬ 
che politici — dell’intera collettività umana che si trova ne¬ 
gli Stati membri, considerata come una unità, ed ha come 
scopo il vantaggio dei componenti degli Stati, indipenden¬ 
temente da quello che potrebbe essere il vantaggio parti¬ 
colare di un singolo Stato, nonché il perseguimento di ri¬ 
sultati che ogni singolo Stato, da solo, nell’interesse dei 
propri componenti, non riuscirebbe a conseguire. 

b) L’oggetto delle Comunità. Con i Trattati in que¬ 
stione gli Stati hanno attribuito alla competenza esclusiva 
delle Comunità alcune materie — oggi piuttosto numerose, 
anche se solo di carattere economico — che sono così sot¬ 
tratte alla competenza interna dei singoli Stati membri e 
quindi alla sovranità degli Stati stessi. È espressamente pre¬ 
vista nei Trattati un’attività di coordinamento fra le legi¬ 
slazioni dei singoli Stati, nelle materie di competenza delle 
Comunità, e le disposizioni comunitarie, ma, nel contempo, 
si sono poste regole generali che non possono esser violate 


(11) Monaco, La Comunità sopranazionale nell’ordinamento interna¬ 
zionale, in La Comunità Internazionale, 1953, 441; Cansacchi, in Atti cit., 
II, 103. 
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da parte dei singoli Stati, ed è previsto anche un sistema 
di repressioni per tali violazioni. 

c) I mezzi delle Comunità per il conseguimento dei 
loro fini. Le Comunità esplicano la loro attività attraverso 
Fazione di organi che sono del tutto autonomi rispetto agli 
Stati membri. 

d) I poteri delle Comunità. Queste hanno un rap¬ 
porto diretto con i singoli soggetti di diritto appartenenti 
agli Stati senza che sia necessario l’intervento di quest’ul- 
timi per dare efficacia agli atti degli organi comunitari; gli 
gli ordini e le decisioni degli organi comunitari sono imme¬ 
diatamente esecutivi, nell’ambito dei singoli Stati, nei con¬ 
fronti dei soggetti sottoposti all’autorità delle Comunità. 

e) La sfera di azione delle Comunità. Numerose di¬ 
sposizioni dei tre Trattati prevedono la possibilità che or¬ 
gani comuni, con procedure speciali, determinino e speci¬ 
fichino la sfera di azione comunitaria. Così l’art. 95 del 
Trattato della CECA riconosce all’Alta Autorità il potere di 
prendere iniziative per realizzare i fini del Trattato, anche 
nei casi non previsti dal medesimo; l’art. 4 del Trattato del- 
l’Euratom riconosce al Consglio il potere di modificare, 
con decisione presa a maggioranza qualificata, l’elenco delle 
materie costituenti il campo delle ricerche concernenti la 
energia nucleare, mentre l’art. 203 dello stesso Trattato del- 
l’Euratom e l’art. 235 del Trattato della CEE prevedono 
che quando sia necessaria un’azione della Comunità per 
raggiungere gli scopi comunitari senza che i Trattati ab¬ 
biano prevista l’istituzione di poteri idonei, il Consiglio può 
prendere le decisioni del caso. 

Questi sembrano essere i punti fondamentali che ca¬ 
ratterizzano le Comunità Europee. Ciò non significa che 
nella valutazione generale vadano trascurati gli altri ele¬ 
menti più tipicamente internazionalistici dei Trattati, o che 


2. G. G. Stendardi 
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questi caratteri or ora sottolineati, cancellino addirittura i 
caratteri internazionalistici. Ma questi elementi hanno un 
peso preponderante e valgono, fra l’altro, ad avvertire che 
se il fondamento dei poteri delle Comunità è cronologica¬ 
mente nella volontà comune degli Stati membri, questi po¬ 
teri ad un certo momento vivono di vita propria rispetto 
alla volontà degli Stati, sia pure con limitazioni e riserve. 

14. Si impone quindi, a nostro avviso, il problema 
della determinazione della natura delle Comunità; Comu¬ 
nità che non sono organizzazioni federalistiche, e nemmeno 
organizzazioni meramente internazionali di tipo tradizio¬ 
nale. Già Morelli aveva proposto di qualificare la CECA 
come ente «sovrindividuale» o «metanazionale», ed al¬ 
tri (12) come «ente di integrazione economica sovrindivi¬ 
duale», definizioni tutte queste dominate dalla coscienza del 
fatto che le organizzazioni Comunitarie impartiscono dispo¬ 
sizioni direttamente ai singoli soggetti individuali per i fini 
comunitari. Delvaux(13) ricorda le parole di Schumann: 
«La sopranazionalità si pone ad egual distanza fra l’indivi¬ 
dualismo internazionale, che considera intangibile la sovra¬ 
nità nazionale e non accetta come limitazioni della sovra¬ 
nità che le obbligazioni contrattuali, occasionali e revoca¬ 
bili, da un lato, e dall’altro il federalismo degli Stati che 
si subordinano ad un superstato dotato d’una sovranità ter¬ 
ritoriale propria », e sottolinea questi concetti richiamando 
la dichiarazione di Ophiils, Reuter e De Rossi : « La Comu¬ 
nità è di natura sopranazionale, il che vuol dire che gli 


(12) Miele, op. cit., pag. 252. 

(13) Delvaux, La nolion de supranationalite dans le Traité du 18 
avril 1951, in Atti cit., II, 227 e sgg. 
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Stati, ratificandola, non solo han limitato la loro sovra* 
nità, ma hanno consentito un effettivo trasferimento, isti¬ 
tuendo dei poteri che, nel quadro loro tracciato, beneficiano 
d’una reale autonomia». 

Poiché, quindi, con i Trattati istitutivi delle tre Co¬ 
munità si sono attuate, da parte degli Stati, delle limita¬ 
zioni alla propria sovranità in materia economica, ed un 
trasferimento di competenza ad un’organizzazione distinta 
da quella degli Stati medesimi, dotata di personalità giuri¬ 
dica propria, che può esercitare questi poteri in casi deter¬ 
minati, per fini propri, al di fuori degli interessi e della 
volontà dei singoli Stati, non sembra errato qualificare le 
Comunità come organismi metanazionali, cioè organismi che 
sono al di là della semplice organizzazione nazionale ed ani- 
che della tipica organizzazione internazionale, ma che su¬ 
perano ambedue queste forme, imponendosi, entro una cor¬ 
nice determinata, ai suoi componenti ed ai sudditi dei suoi 
componenti. La denominazione di organismo sovranazio- 
nale pare dir troppo perchè l’elemento della sovranità dei 
singoli Stati non è del tutto cancellato, e troppo poco dice 
la dizione di organismo sovrindividuale, perchè non solo gli 
individui, ma anche gli Stati sono superati da questi orga¬ 
nismi comunitari. Il concetto di metanazionale sta invece ad 
indicare qualcosa che è al di fuori dal concetto di sovranità 
nazionale, ma che la limita. 
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LE NORME DEL DIRITTO COMUNITARIO 


Sommario: 1. Elementi costituenti l’ordinamento giuridico delle Comunità. 

— 2. Le fonti in senso formale. — 3. Entrata in vigore dei trattati. 

— 4. Cessazione delle norme dei trattati. — 5. Sfera territoriale di 
applicazione delle norme dei trattati. — 6. Sfera sostanziale di appli¬ 
cazione dei trattati. — 7. I provvedimenti normativi generali degli 
organi comunitari. — 8. Entrata in vigore degli atti normativi degli 
organi comunitari. — 9. Estinzione degli atti normativi generali co¬ 
munitari. — 10. Natura dei provvedimenti normativi generali comu¬ 
nitari. —i 11. Carateri che qualificano gli atti comunitari come nor¬ 
mativi. — 12. Atti singolari degli organi comunitari: loro enunciazione. 


1. È necessario, ora, prender in considerazione le 
norme costituenti l’ordinamento giuridico delle Comunità, 
cioè quelle regole o complessi di regole, dotate di forza 
obbligatoria con efficacia generale nei confronti dei sog¬ 
getti sottoposti al potere delle Comunità. Questa indagine 
deve condurci a valutare la natura e la forza delle norme 
stesse, sia considerate in se medesime che nell’ambito degli 
ordinamenti dei singoli Stati in cui sono state recepite. 

L’ordinamento giuridico delle Comunità è costituito : 
a) dai Trattati; b) dai provvedimenti normativi generali 
degli organi comunitari; c) dagli accordi stipulati dalle Co¬ 
munità con i paesi terzi. 

A queste che possono essere considerate fonti normative 
principali vanno poi aggiunte altre fonti normative sussi¬ 
diarie, consistenti nelle disposizioni adottate dai singoli 
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Stati in esecuzione degli obblighi assunti con la loro parte¬ 
cipazione alle Comunità. 

Esaminiamo partitamente queste fonti. 

2. I Trattati, come già abbiamo ricordato, sono: il 
Trattato 18 aprile 1951 per la CECA; il Trattato 25 marzo 
1957 per l’Euratom; ed il Trattato 25 marzo 1957 per la 
CEE. 

Tutti, questi, trattati sono stati redatti a norme dei 
Capi degli Stati partecipanti e sottoscritti dai relativi ple¬ 
nipotenziari alle date sopraindicate. Gli stessi sono stati poi 
sottoposti a ratifica, previa approvazione da parte dei ri¬ 
spettivi Parlamenti, e recepiti, per quanto riguarda l’Ita¬ 
lia, nel nostro ordinamento giuridico, rispettivamente con 
la L. 25 giugno 1952 n. 766, per la CECA e con la L. 14 
ottobre 1957 n. 1202 per l’Euratom e per la CEE. Le norme 
contenute nei Trattati sono entrate in vigore, per quanto 
riguarda il nostro ordinamento interno, il 23 luglio 1952 
per la CECA ed il 24 dicembre 1957 per l’Euratom e per 
la CEE. 

3. Il problema dell’entrata in vigore delle norme dei 
Trattati implica subito alcune considerazioni nascenti dal 
fatto che in tutti e tre i Trattati esistono regole la cui ap¬ 
plicazione è differita nel tempo, si che le norme dei Trat¬ 
tati si possono, sotto questo profilo, classificare come norme 
di immediata attuazione e norme ad efficacia differita. 

Per il Trattato della CECA la Convenzione relativa alle 
disposizioni transitorie (prevista dall’art. 85 del Trattato) 
ha determinato un periodo preparatorio dall’entrata in vi¬ 
gore del Trattato all’effettiva istituzione del mercato co¬ 
mune del carbone e dell’acciaio, ed un periodo di transi- 
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zione dall’effettiva istituzione del mercato comune allo sca¬ 
dere dei cinque anni successivi. 

Per il Trattato dell’Euratom è previsto, fra l’altro, il 
termine di una anno (art. 93) per l’abolizione dei dazi di 
importazione e di esportazione di determinati materiali ; un 
termine di cinque anni per l’attuazione di un programma 
di ricerche e di insegnamento (art. 215); un termine di un 
anno (art. 218) per la determinazione delle norme fonda- 
mentali per la protezione sanitaria delle popolazioni; la pos¬ 
sibilità del controllo delle convenzioni riguardanti minerali, 
grezze o materie fissili da parte della Commissione nel pe¬ 
riodo intercorrente fra l’entrata in vigore del Trattato e la 
entrata in funzione dell’Agenzia. 

Per il Trattato della CEE si prevede (art. 18) un pe¬ 
riodo transitorio di 12 anni, diviso in tre tappe di quattro 
anni ciascuna (ma la durata è modificabile in relazioni ad 
esigenze particolari ed a stati di fatto speciali) e quindi l’ap¬ 
plicazione di tutto un complesso di norme è differito nel 
tempo a seconda delle regole statuite per l’attuazione delle 
tre tappe del programma. 

D’altro canto nei tre Trattati sussistono norme gene¬ 
rali riguardanti le istituzioni delle Comunità e le regole di 
azione per gli organi comunitari nonché per gli Stati, che 
sono immediatamente applicabili. 

4. Le norme delle tre Comunità presentano aspetti di 
versi per quanto riguarda la loro cessazione. 

a) Per quanto riguarda la CECA il trattato ha la du¬ 
rata di 50 anni (art. 97). Il Trattato è sempre modificabile 
per concorde volontà delle parti, come già visto. Inoltre in 
forza dell’art. 81 il Consiglio dei Ministri degli Esteri dei 
sei paesi, all’unanimità, può completare la lista dei prodotti 
di competenza della Comunità; in forza dell’art. 95 l’Alta 
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Autorità, consultato il Comitato Consultivo, e su parere 
unanime del Consiglio dei Ministri, può adottare decisioni 
e raccomandazioni per casi non previsti dal Trattato, se 
necessari per il raggiungimento degli scopi della Comunità; 
in forza dell’art. 95, al termine del periodo transitorio 
l’Alta Autorità ed il Consiglio, con la maggioranza di 5/6 
dei suoi membri, potranno sottoporre proposte di modifi¬ 
cazione del Trattato, se dimostratesi necessarie, che non ri¬ 
guardino i principi generali del sistema ed i poteri degli or¬ 
gani. Tali proposte saranno sottoposte alla Corte, che espri¬ 
merà il suo parere; se questo sarà favorevole, saranno sot¬ 
toposte all’Assemblea che le approverà con la maggioranza 
di 2/3 dei membri e di 3/4 dei voti espressi; in forza del- 
l’art. 96, dopo la scadenza del periodo transitorio, i governi 
degli Stati membri e l’Alta Autorità potranno proporre 
emendamenti che, se otterranno il parere favorevole di 2/3 
del Consiglio dei Ministri, saranno sottoposti ad un’appo¬ 
sita conferenza degli Stati. Le modifiche così approvate dal¬ 
la conferenza dovranno essere ratificate dai singoli Stati. 

b ) Per quanto riguarda l’Euratom il Trattato ha du¬ 
rata illimitata (art. 208). Esso è sempre modificabile per 
concorde volontà delle parti. Inoltre ai sensi dell’art. 4 il 
Consiglio, a maggioranza qualificata, su proposta della Com¬ 
missione, può modificare il campo delle ricerche concer¬ 
nenti l’energia nucleare; ai sensi dell’art. 203 il Consiglio, 
all’unanimità, su proposta della Commissione, ed udita 
l’Assemblea, può prendere le disposizioni che ritiene neces¬ 
sarie per raggiungere gli scopi della Comunità, ove non ne 
abbia avuti i poteri espressamente dal Trattato; ai sensi 
dell’art. 204 i governi degli Stati membri e la Commissione 
possono proporre emendamenti al Trattato che, ove otten¬ 
gano il parere favorevole del Consiglio, udita anche l’As¬ 
semblea e la Commissione, saranno sottoposti ad una con- 
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Autorità, consultato il Comitato Consultivo, e su parere 
unanime del Consiglio dei Ministri, può adottare decisioni 
e raccomandazioni per casi non previsti dal Trattato, se 
necessari per il raggiungimento degli scopi della Comunità; 
in forza dell’art. 95, al termine del periodo transitorio 
l’Alta Autorità ed il Consiglio, con la maggioranza di 5/6 
dei suoi membri, potranno sottoporre proposte di modifi¬ 
cazione del Trattato, se dimostratesi necessarie, che non ri¬ 
guardino i principi generali del sistema ed i poteri degli or¬ 
gani. Tali proposte saranno sottoposte alla Corte, che espri¬ 
merà il suo parere; se questo sarà favorevole, saranno sot¬ 
toposte all’Assemblea che le approverà con la maggioranza 
di 2/3 dei membri e di 3/4 dei voti espressi; in forza del- 
l’art. 96, dopo la scadenza del periodo transitorio, i governi 
degli Stati membri e l’Alta Autorità potranno proporre 
emendamenti che, se otterranno il parere favorevole di 2/3 
del Consiglio dei Ministri, saranno sottoposti ad un’appo¬ 
sita conferenza degli Stati. Le modifiche così approvate dal¬ 
la conferenza dovranno essere ratificate dai singoli Stati. 

b) Per quanto riguarda l’Euratom il Trattato ha du¬ 
rata illimitata (art. 208). Esso è sempre modificabile per 
concorde volontà delle parti. Inoltre ai sensi dell’art. 4 il 
Consiglio, a maggioranza qualificata, su proposta della Com¬ 
missione, può modificare il campo delle ricerche concer¬ 
nenti l’energia nucleare; ai sensi dell’art. 203 il Consiglio, 
all’unanimità, su proposta della Commissione, ed udita 
l’Assemblea, può prendere le disposizioni che ritiene neces¬ 
sarie per raggiungere gli scopi della Comunità, ove non ne 
abbia avuti i poteri espressamente dal Trattato; ai sensi 
dell’art. 204 i governi degli Stati membri e la Commissione 
possono proporre emendamenti al Trattato che, ove otten¬ 
gano il parere favorevole del Consiglio, udita anche l’As¬ 
semblea e la Commissione, saranno sottoposti ad una con- 
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ferenza di rappresentanti dei governi degli Stati membri, 
convocata dal Presidente del Coniglio, per determinare le 
modificazioni, che dovranno però, dopo l’approvazione in 
sede di conferenza, esser ratificate dai singoli Stati membri. 

c) Per quanto riguarda la CEE il Trattato ha durata 
illimitata (art. 240). Esso è sempre modificabile per con¬ 
corde volontà delle parti. Inoltre ai sensi dell’art. 235 il 
Consiglio all’unanimità, su proposta della Commissione, 
udita l’Assemblea, può prendere tutte le disposizioni che 
ritenga necessarie per raggiungere gli scopi della Comunità, 
anche se non abbia ricevuto dal Trattato i poteri necessari 
per i provvedimenti che ritiene di dover prendere; ai sensi 
dell’art. 236 i Governi degli Stati membri e la Commissione 
possono sottoporre al Consiglio progetti di modifica del 
Trattato che, ove ottengano il parere favorevole del Consi¬ 
glio, sentita anche l’Assemblea e la Commissione, sono sot¬ 
toposti ad una conferenza di rappx-esentanti degli Stati mem¬ 
bri convocata dal Presidente del Consiglio. Gli emendamenti 
approvati dalla conferenza devono essere ratificati dai sin¬ 
goli Stati secondo le regole loro proprie. 

5. Circa la sfera territoriale di applicazione dei trat¬ 
tati ricorderemo che ai sensi dell’art. 79 del Trattato CECA, 
questo si applica ai territori europei degli stati membri ed 
ai territori europei di quegli Stati di cui uno Stato membro 
assuma la rappresentanza degli affari esteri. Il Trattato, 
però, non si estende all’Algeria, laddove il Trattato del- 
l’Euratom (art. 108) si estende oltreché ai territori dei sei 
Stati membri, anche ai territori non europei sottoposti alla 
loro giurisdizione, alle parti non europee del Regno dei 
Paesi Bassi (Guinea olandese, Guiana ed Antille olandesi) 
ed ai territori europei di uno Stato di cui uno Stato comu¬ 
nitario assuma la rappresentanza degli affari esteri. Il Trat- 
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tato della CEE, in forza dell’art. 27, si applica, oltreché al 
territorio degli Stati membri, anche all’Algeria, ai Paesi ed 
ai territori di oltremare di cui all’all. IV del Trattato per 
quanto riguarda le sole disposizioni concernenti l’associa¬ 
zione dei paesi e territori d’oltremare, ed a tutti i territori 
europei di uno Stato di cui uno Stato membro assuma la 
rappresentanza nei rapporti con l’estero. 

6. I Trattati delle tre Comunità, posti in essere in 
forza di una intesa di natura contrattuale fra le parti, de¬ 
terminano un trasferimento di competenze dagli Stati, che 
se ne spogliano, al nuovo ente in materie consuetudinaria¬ 
mente attribuite alla competenza degli Stati. In modo parti¬ 
colare vanno considerate le disposizioni che trasferiscono 
alle Comunità i poteri in ordine ad interventi o provvedi¬ 
menti di carattere economico; quelle che trasferiscono il 
potere di imporre tributi; quelle che trasferiscono poteri 
di informazione e di controllo; quelle che statuiscono in 
materia di giurisdizione riservata alle Comunità per deter¬ 
minate controversie; le disposizioni che attribuiscono alle 
Comunità una personalità giuridica interna e nei rapporti 
con gli Stati estranei alla Comunità. 

I Trattati sono la fonte di diritto principale delle Co¬ 
munità e sotto questo profilo le loro norme possono consi¬ 
derarsi come la Costituzione delle Comunità. Tale carattere 
è accentuato dal fatto che esistono norme le quali conferi¬ 
scono a particolari disposizioni dei Trattati un carattere di 
norma base cui ogni altra disposizione deve conformarsi. 
A questo proposito riteniamo opportuno ricordare come 
questa interpretazione sia sorretta dalla norma, rintraccian- 
tesi nel trattato della CECA, secondo cui gli organi comu¬ 
nitari possono procedere a parziali modificazioni del Trat¬ 
tato, escluse le norme che stabiliscono i fini della Comunità 

• c. 
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e quelle che regolano gli organi comunitari. L’art. 95 del 
Trattato CECA esclude che permanga il potere nell’Alta Au¬ 
torità di modificare, dopo la scadenza del periodo di tran¬ 
sizione, gli art. 2, 3 e 4 del Trattato e le regole che reggono 
i rapporti fra l’Alta Autorità e le altre istituzioni comuni¬ 
tarie. Per il Trattato della CEE (art. 234) si prevede un 
obbligo per gli Stati membri di adattare le convenzioni in¬ 
ternazionali precedenti o posteriori al Trattato contenuto 
del Trattato medesimo; in forza dell’art. 225 le misure adot¬ 
tate dagli Stati in forza degli art. 223 e 224 non possono 
alterare il contenuto del Capo I del Titolo I della parte terza 
del Trattato (regole generali di politica economica della 
Comunità); in forza dell’art. 226 le deroghe al Trattato 
autorizzate d’urgenza devono essere tali da consentire il rag¬ 
giungimento dello scopo di adattare un settore dell’econo¬ 
mia dello Stato, invocante la deroga d’urgenza, alle esigen¬ 
ze del Mercato Comune. 

In generale si possono ritenere norme base, che i trat¬ 
tati si preoccupano di salvaguardare, quelle che definiscono 
gli scopi delle Comunità e ne determinano la competenza 
generale; quelle che stabiliscono la formazione, il funzio¬ 
namento e la competenza degli organi comunitari; quelle 
che stabiliscono le regole generali per l’azione della Comu¬ 
nità e degli Stati nell’esecuzione dei Trattati. 

7. Per quanto riguarda i provvedimenti normativi 
generali degli organi comunitari va subito precisato che essi 
sono, per il Trattato della CECA, atti dell’Alta Autorità, 
così denominati: 

a) decisioni, che sono atti obbligatori in tutti i loro 
elementi, cioè tanto negli scopi che ordinano agli Stati od 
ai.privati destinatari, quanto nei mezzi che stabiliscono per 
il conseguimento di tali scopi; 
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b ) raccomandazioni, che sono atti obbligatori per 
quanto riguardano gli scopi che prefissano, ma liberi per 
quanto riguarda i mezzi da usare per il conseguimento degli 
scopi stessi; 

c) avvisi, che sono semplici suggerimenti non vinco¬ 
lanti per i loro destinatari. 

Per il trattato dell’Euratom i provvedimenti generali 
sono atti della Commissione o del Consiglio (art. 161) e si 
denominano : 

a) regolamenti, che sono provvedimenti obbligatori 
in tutti i loro elementi e cioè tanto per gli scopi che prefig¬ 
gono ai destinatari, quanto per i mezzi fissati per conse¬ 
guire tali scopi, direttamente applicabili in ciascuno degli 
Stati membri. 

b ) direttive, che sono provvedimenti vincolanti per 
i destinatari quanto allo scopo da raggiungere, ma non quan¬ 
to ai mezzi da impiegarsi; 

c) raccomandazioni e pareri, che sono semplici pa¬ 
reri non vincolanti. 

Per il trattato della CEE i provvedimenti generali sono 
(art. 189) atti del Consiglio o della Commissione e pari- 
menti vengono denominati: 

a) regolamenti, cioè provvedimenti di portata ge¬ 
nerale, obbligatori in tutti i loro elementi e direttamente 
applicabili negli stati membri. 

b ) direttive, cioè provvedimenti vincolanti quanto 
al fine da conseguire, ma non per i mezzi da impiegare. 

c) raccomandazioni e pareri non vincolanti. 

8. Il problema dell’entrata in vigore delle disposi¬ 
zioni generali emanate dai competenti organi comunitari è 
particolarmente complesso. 

Le decisioni di carattere generale dell’Alta Autorità 
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della CECA entrano in vigore per il solo effetto della loro 
pubblicazione. Cioè non si è previsto quel termine di « va- 
catio legis » intercorrente fra la pubblicazione di un prov¬ 
vedimento normativo e la sua entrata in vigore, termine ne¬ 
cessario perchè vi sia la possibilità di conoscenza del prov¬ 
vedimento stesso da parte dei destinatari. Tale difficoltà è 
stata superata dall’Alta Autorità mediante la determina¬ 
zione, nei provvedimenti dalla stessa emanati, di un ter¬ 
mine per la loro entrata in vigore. 

L’inconveniente lamentato nel trattato della CECA è 
stato eliminato nel trattato dell’Euratom (art. 163) il quale 
dispone che i regolamenti entrino in vigore nel termine de¬ 
terminato da loro medesimi, ovvero dopo venti giorni dalla 
loro pubblicazione sulla Gazzetta Ufficiale della Comunità. 
Identico sistema è stato adottato nel Trattato della CEE 
(art. 191). 

9. Circa la permanenza in vita ed il venir meno dei 
provvedimenti generali dell’Alta Autorità, del Consiglio o 
della Commissione, possiamo solo accennare al fatto che 
essi restano in vita sino a quando non siano abrogati espli¬ 
citamente od implicitamente da altro provvedimento di ca¬ 
rattere generale avente forza eguale o superiore, ovvero sino 
al sopravvenire del termine finale di efficacia in essi even¬ 
tualmente contenuto. 

Per quel che riguarda poi l’efficacia nello spazio dei 
provvedimenti generali dell’Alta Autorità, del Consiglio o 
della Commissione, essi si applicano in tutti i territori in 
cui si applicano i rispettivi trattati; quindi non solo sui ter¬ 
ritori europei dei sei paesi, ma anche su quei territori 
europei ed extraeuropei che in forza dei trattati siano con¬ 
siderati come zone di applicazione di parte o di tutte le 
disposizioni contenute nei trattati stessi. 
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10. Rimane ora da esaminare la natura dei provve¬ 
dimenti generali emanati dai competenti organi Comunitari. 
Non ci occuperemo quindi delle decisioni e raccomandazioni 
dell’Alta Autorità, nè delle direttive e decisioni delle Com¬ 
missioni e dei Consigli diretti a singoli soggetti (14) bensì 
solo dei regolamenti, decisioni, e raccomandazioni di ca¬ 
rattere generale. 

La dottrina, nei suoi studi sulla CECA (15) aveva rite¬ 
nuto « arbitraria ed affrettata » l’assimilazione delle deci¬ 
sioni dell’Alta Autorità ai regolamenti quali conosciuti dal 
nostro ordinamento, e ciò perchè le decisioni non potevano 
esser ritenute un puro e semplice completamento della le¬ 
gislazione, così come sono invece, nella maggioranza dei 
casi, i regolamenti. D’altro canto nello stesso modo negativo 
veniva qualificata la tendenza ad assimilare le decisioni alle 
leggi in senso formale e ciò perchè nella CECA mancava un 
organo del potere legislativo, mentre la fonte di produzione 
delle decisioni era un organo esecutivo-amministrativo « sot¬ 
toposto, in ragione della sua qualità, al controllo giurisdi¬ 
zionale di legittimità della Corte ». 

Tali considerazioni, non ci appaiono valide per la parte 
che riguarda il tentativo di assimilare le decisioni alle leggi 
in senso formale ma ci appaiono egualmente valide per 
quanto riguarda il loro accostamento ai regolamenti. Gli 
atti dell’Alta Autorità sono atti di un organo che non è 
solo amministrativo-esecutivo, posti in essere al fine di 
attuare nella pratica le regole generali contenute nei trat- 


(14) È cerio che la differenza di nomenclatura fra il Trattato della 
CECA e quelli dell’Euratom e della CEE crea una certa possibilità di equi¬ 
voco. Per il Trattato della CECA la decisione è un provvedimento di carat¬ 
tere generale o particolare; per i Trattati dell’Euratom e della CEE la deci¬ 
sione è un provvedimento di carattere particolare. 

(15) Catalano, in Atti cit., II, 148 e sgg. 
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tati, e proprio come tali sono sottoposte ad un controllo 
di legittimità di cui il Trattato è l’unità di misura ed il 
termine di paragone. Il fatto che il trattato sia contem¬ 
poraneamente costituzione e legge unica della comunità 
non modifica a nostro avviso questo stato di fatto: che i 
provvedimenti normativi generali dell’Alta Autorità sono 
presi per attuare il trattato e per raggiungerne gli scopi 
e dunque in esecuzione del trattato medesimo. In deter¬ 
minate circostanze tali provvedimenti possono andare ben 
oltre quanto previsto e stabilito dal trattato stesso, (ar¬ 
ticolo 95), e ciò è consentito in quanto sia necessario realiz¬ 
zare uno degli scopi del Trattato previsti dagli art. 2, 3, 4 
dello stesso. È vero che i provvedimenti dell’Alta Autorità, 
se possono andar oltre quello che il trattato prevede, non 
possono violarlo o comunque modificarlo. 

Queste considerazioni che sono sempre valide anche 
per i Trattati dell’Euratom e della CEE non sono modificati 
da un’altra per questi ultimi due casi: in essi gli atti del 
Consiglio (o della Commissione) sono denominati « regola¬ 
menti », cioè sono individuati mediante un termine che 
nella tecnica giuridica viene usato abitualmente per indicare 
atti normativi emanati dal potere esecutivo in forza di un 
potere proprio. La nomenclatura, la natura degli organi che 
li emanano, la loro forza ci indurrebbero a classificare quin¬ 
di i « regolamenti » come atti avente natura regolamentare, 
ma a nostro avviso decisioni, raccomandazioni e regolamenti 
in quanto siano provvedimenti di carattere generale, ab¬ 
biano un contenuto normativo, siano dotati della forza co¬ 
gente riconosciuta loro dai trattati e siano sottoposti al con¬ 
trollo di legittimità da parte della Corte non sono peraltro 
atti assimilabili agli atti regolamentari.. 

Vedremo più avanti le ragioni di queste nostre affer¬ 
mazioni, ma per ora desideriamo osservare che a nulla vale 
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al fine di classificare gli atti degli organi comunitari come 
atti regolamentari il fatto che siano sottoposti ad un con¬ 
trollo di legittimità nei confronti dei trattati, perchè anche 
le leggi sono sottoposte ad un controllo di legittimità costi¬ 
tuzionale nei confronti della Costituzione, senza che peral¬ 
tro perdano il loro carattere di legge formale, che deriva 
loro da ben altri elementi; che, parimenti non ha rilevanza 
il fatto che gli atti collettivi ed astratti degli organi comuni¬ 
tari siano emanati per dare attuazione alle disposizioni dei 
trattati, perchè anche le leggi ordinarie sono emanate per 
attuare i fini che lo stato si propone ed in gran parte in ese¬ 
cuzione di specifiche disposizioni della Costituzione. Nè i 
regolamenti sono emanati sempre e tutti in esecuzione di 
una legge. Si che gli elementi di analogia che le disposi¬ 
zioni generali ed astratte degli organi comunitari presen¬ 
tano con i regolamenti non sono tali da far classificare dette 
disposizioni come norme di tipo regolamentare. 

II. Perchè i predetti atti siano riconoscibili come aven¬ 
ti carattere generale e normativo occorre siano contraddi¬ 
stinti da elementi estrinseci ed intrinseci (16). Sono ele¬ 
menti estrinseci la denominazione, ove questa possa soccor¬ 
rere, la forma, ed il fatto che siano pubblicati, secondo le 
regole della pubblicazione degli atti generali comunitari, e 
non notificati. È certo che i soli caratteri estrinseci non sono 
sufficienti a qualificare come « generali » quei provvedimen¬ 
ti, perchè possono sussistere provvedimenti particolari pub¬ 
blicati, ovvero provvedimenti particolari aventi tutti i 
requisiti esterni di un provvedimento generale. Sarà quin¬ 
di necessario completare l’indagine avendo riguardo agli 
elementi intrinseci. Questi sono appunto, la generalità del 


(16) Catalano, in Atti cit., II, 150. 
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comando, la sua astrattezza, la obbligatorietà (che peraltro 
inerisce anche ai provvedimenti singolari), la materia trat¬ 
tata, lo scopo che si prefigge. Sarà questione di fatto, og¬ 
getto di esame concreto, l’accertare se un atto presunto par¬ 
ticolare dell’Alta Autorità o della Commissione o del Con¬ 
siglio, presenti o meno questi requisiti in tutto od in parte; 
ove li presenti tutti, saremo di fronte ad un atto normativo 
generale. 

12. Ci sembra opportuno, ai fini dell’indagine che 
dobbiamo compiere, far brevemente menzione anche degli 
altri atti dell’Alta Autorità, del Consiglio e della Commis¬ 
sione : cioè delle raccomandazioni, delle direttive e delle de¬ 
cisioni (queste ultime sono quelle previste dai trattati del- 
l’Euratom e della CEE). 

Le prime due categorie sono composte di atti aventi de¬ 
stinatari determinati, caratterizzati dalla loro notificazione 
agli interessati, che comportano un obbligo quanto allo sco¬ 
po che indicano come meta da raggiungere, ma lasciano ai 
destinatari libertà di scelta sui mezzi da usarsi per raggiun¬ 
gere quei fini. Le decisioni (delle Commissioni o dei Con¬ 
sigli) sono invece vincolanti in tutti i loro elementi, ma 
sono parimenti dirette ad un soggetto determinato, ed han¬ 
no efficacia in virtù della loro notificazione. Questi caratteri 
ci permettono di assimilarle agli « atti amministrativi con¬ 
creti » di cui presentano in effetti tutti i caratteri. 


3. <T. O. Stendardi 
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RAPPORTI FRA NORME DEI TRATTATI 
E NORME DELL’ORDINAMENTO ITALIANO 


Sommario: 1. Rapporti fra norme italiane e norme comunitarie. —• 2. Le 
norme dei trattati istitutivi come norme del nostro ordinamento in¬ 
terno. — 3. Rapporti fra norme dei trattati e norme costituzionali 
italiane. — 4. Con le norme costituzionali italiane anteriori ai trat¬ 
tati. — 5. Con le norme costituzionali italiane posteriori ai trattati. 
— 6. Le procedure comunitarie per i casi di inadempienza degli 
stati. — 7. Rapporti fra norme dei trattati e norme ordinarie ita¬ 
liane precedenti. -— 8. Con le norme ordinarie italiane posteriori ai 
trattati. — 9. Rapporti fra norme dei trattati e norme italiane di 
grado inferiore alle leggi formali. 


1. Dopo aver richiamati questi elementari concetti 
essenziali, è necessario ora affrontare il tema della nostra 
indagine : quello dei rapporti fra norme comunitarie e nor¬ 
me dell’ordinamento giuridico italiano. Tale problema pre¬ 
senta una notevole varietà di aspetti che così si precisano: 

a) rapporti fra norme dei Trattati e norme costitu¬ 
zionali italiani precedenti e posteriori. 

b ) rapporti fra norme dei Trattati e norme ordinarie 
italiane precedenti e posteriori. 

c) rapporti fra norme emanate dagli organi comuni¬ 
tari e norme costituzionali italiane. 

d) rapporti fra norme emanate dagli organi comuni¬ 
tari e norme ordinarie italiane. 

e) la posizione delle norme emanate dallo stato ita- 
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liano in attuazione delle obbligazioni nascenti dai Trattati 
ed in attuazione di ordini emanati dagli organi delle comu¬ 
nità. 

Ognuno di questi problemi richiede una particolare 
trattazione, stante la sua complessità e le conseguenze pra¬ 
tiche che implica. 

2. Alcune considerazioni generali vanno premesse, 
come conseguenze inevitabili di un fatto certo e ben pre¬ 
ciso: i Trattati istitutivi delle Comunità, in virtù delle sin¬ 
gole leggi che ne autorizzavano la ratifica e li recepivano 
nel nostro ordinamento, fanno parte anche del nostro ordi¬ 
namento giuridico interno (17). 

Come conseguenza per il nostro ordinamento possiamo 
trarne: a) la possibilità di un conflitto con norme costi¬ 
tuzionali ed ordinarie precedenti e posteriori italiane, per 
la cui soluzione è da ricercarsi quali regole siano applica¬ 
bili; 6) l’esistenza nello stato italiano di un potere-dovere 
di emanare norme di attuazione. 

Questi fatti fondamentali, che a prima vista sembre¬ 
rebbero semplificare il problema, in realtà l’aggravano, per¬ 
chè giungono a significare questo: che nell’ordinamento 
giuridico italiano vi sono norme che possono modificare lo 
ordinamento stesso ed impegnare lo stato a modificarlo per 
il futuro con una forza la cui intensità è diversa da quella 
delle altre norme, pur formalmente appartenenti alla stessa 
categoria. 

3. Passiamo quindi ad esaminare il primo dei punti 
che costituiscono l’oggetto della nostra indagine: rapporti 


(17) Rapp. di De Visscher, in Atti cit., II, 46; Catalano, in Aiti 
cit., II, 156; Cerett, in Atti cit., 369; Mììnch, in Atti cit., II, 288. 
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fra norme dei trattati e norme costituzionali italiane pre¬ 
cedenti e posteriori. 

La risposta a questo quesito potrebbe essere più facile 
se nel nostro ordinamento vigesse la disposizione della co¬ 
stituzione francese del 1946, secondo cui le norme dei trat¬ 
tati ratificati prevalgono sulle norme interne, qualunque 
esse siano. E potrebbe parimenti esser più facile ove si rav¬ 
visasse nei trattati istitutivi delle comunità quei caratteri di 
atti costitutivi di federazioni di stati, cbe pure una parte 
della dottrina già ricordata ha ritenuto di potervi ravvisare. 
In questa seconda ipotesi sarebbe sufficiente ricordare che 
l’atto costitutivo di uno stato federale presenta essenzial¬ 
mente le caratteristiche di una costituzione, per aver la pos¬ 
sibilità di una risposta semplice e sicura. Ma come il diritto 
positivo italiano ci preclude la prima ipotesi, così, a nostro 
avviso, il diritto positivo comunitario ci preclude la se¬ 
conda. 

Già abbiamo veduto per quali ragioni, pur senza rite¬ 
nere le comunità delle semplici associazioni di diritto inter¬ 
nazionale, le abbiamo valutate qualcosa di diverso e di di¬ 
stinto anche dagli organismi federali. L’aver qualificato le 
comunità come organismi metanazionali, secondo l’insegna- 
mento di Morelli, è la conseguenza del non aver rintrac¬ 
ciato negli istituti creati dai Trattati qvtì caratteri che ne 
consentissero l’identificazione con enti federali. 

Possiamo quindi escludere che le norme istitutive dei 
Trattati abbiano di per loro natura di supercostituzione. 
Resta da vedere allora quale sia la loro posizione rispetto 
alle nostre norme costituzionali. 

Vi sono ancora delle considerazioni di carattere gene¬ 
rale da fare. La prima è questa: secondo l’art. 11 della Cost. 
It., l’Italia «consente, in condizioni di parità con gli altri 
stati, alle limitazioni di sovranità necessarie ad un ordina- 
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quanto siano anteriori o posteriori all’entrata in vigore dei 
Trattati, ma occorre distinguere in un caso e nell’altro se si 
tratti di norme riguardanti una limitazione di sovranità; se 
si tratti di norme aventi carattere costituzionale o meno, per 
le comunità ; se si tratti di norme aventi efficacia immediata, 
differita, o demandate, nella loro attuazione, alla volontà 
del singolo stato. 

4. Prendiamo quindi in esame il primo caso: quello 
dei rapporti fra norme dei Trattati e norme costituzionali 
italiane anteriori ai Trattati. La dottrina si è già occupata 
delle ipotesi di conflitto, risolvendole, nel caso del Trattato 
della CECA, in modi che non sempre sembrano accettabili. 
Così De Visscher (21) ritiene che nel caso di conflitto fra 
norme costituzionali anteriori al Trattato e norme del Trat¬ 
tato, queste ultime sempre debbano prevalere, pur ricono¬ 
scendo che anche nell’ordinamento giuridico italiano una 
disposizione di fondo del Trattato inconciliabile con una di¬ 
sposizione costituzionale potrebbe eventualmente essere pa¬ 
ralizzata da tale incompatibilità in forza di una questione 
di illegittimità costituzionale. Costantinesco (22) afferma 
genericamente una preponderanza dell’ordine comunitario 
rispetto a quello nazionale dei singoli stati, sia pure nei soli 
campi di competenza attribuiti alla comunità. Ceretti (23) 
ha affermato la prevalenza delle norme costituzionali ita¬ 
liane su quelle del Trattato. 

A nostro avviso il problema può essere condotto a so¬ 
luzione distinguendo le norme dei Trattati. Così le norme 
dei Trattati che limitino la sovranità dello stato italiano non 
possono mai esser considerate in conflitto con norme costi- 

(21) Rapport di De Visscher, in Atti cit., II, 47. 

(22) Costantinesco, in Atti cit., II, 218. 

(23) Cebeti, inAtti cit., II, 370. 
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tuzionali precedenti in forza dell’art. 11. Le norme aventi 
carattere costituzionale per le comunità possono in astratto 
trovarsi in una posizione di conflitto con le norme costitu¬ 
zionali anteriori. In questo caso si potrebbe ritenere viziata 
di illgittimità costituzionale la norma del Trattato ove a que¬ 
sta fosse stata data una qualificazione sostanziale di norma 
costituzionale per la comunità? 

È ben vero che da un punto di vista meramente for¬ 
male la norma avente forza formale di legge ordinaria ita¬ 
liana, anche se appartenente ad un trattato, ove sia in con¬ 
flitto con una norma costituzionale è da dichiararsi costitu¬ 
zionalmente illegittima, ma sotto l’aspetto sostanziale si sa¬ 
rebbe indotti a ritenere come norme dotate di pari forza 
tanto quella costituzionale italiana quanto quella costituzio¬ 
nale comunitaria, si che il conflitto potrebbe esser risolto 
applicando principi e regole per la soluzione dei conflitti 
fra norme di egual forza, come un conflitto fra due norme 
di costituzioni diverse, ma aventi occasione di contrasto fra 
loro. Ed anche sotto l’aspetto formale il problema parrebbe 
risolvibile in questo senso, essendo le norme costituzionali 
delle comunità delle norme limitatrici della sovranità nazio¬ 
nale, e come tali non richiedenti una legge costituzionale 
per esser recepite nel nostro ordinamento, ma mantenenti 
il loro carattere costituzionale anche se recepite con legge 
ordinaria. 

In altri termini, a nostro avviso, riconosciute in alcune 
norme dei Trattati comunitari le caratteristiche che ne fan¬ 
no delle norme costituzionali per le comunità, ed inserite 
queste norme costituzionali per l’ordinamento comunitario 
nel nostro ordinamento, ove esse si vengano a trovare in con¬ 
flitto con norme costituzionali italiane precedenti, si trat¬ 
terà di un conflitto fra norme di pari grado, risolvibile o 
mediante l’applicazione dei principi e delle regole poste per 
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la soluzione di conflitti fra norme di identica natura ed in- 
tensità, ovvero con l’applicazione dei meccanismi previsti 
dal Trattato per questi casi. 

Naturalmente la possibilità di un conflitto in questi casi 
fra norme costituzionali italiane ancedenti e norme di carat¬ 
tere costituzionale posteriori contenute nei Trattati comuni¬ 
tari può verificarsi solo in quanto si tratti di norme la cui 
applicazione ed efficacia sono immediate, poiché quelle ad 
applicazione differita richiedono l’intervento o di organi 
comunitari o di organi nazionali per la loro attuazione, si 
che sono suscettibili di un adattamento o di una redazione 
che eviti i conflitti o dell’impiego di una procedura che, 
coordinando le varie disposizioni, superi per altra via il 
conflitto potenziale (V. ad es., art. 100 trattato CEE). 

Può darsi però che la norma ad efficacia immediata dei 
Trattati che viene a trovarsi in conflitto con la norma costi¬ 
tuzionale italiana anteriore non sia di carattere costituzio¬ 
nalistico per la comunità. Ed in questo caso si ripropone il 
problema del conflitto fra legge costituzionale italiana ante¬ 
riore e norma comunitaria posteriore. In questo caso, poiché 
nel nostro ordinamento non vige il principio della supre¬ 
mazia dei trattati internazionali sulla legislazione interna di 
qualunque grado, e vige invece il principio della maggior 
forza delle norme costituzionali rispetto alle norme ordina¬ 
rie, con il conseguente controllo della legittimità costituzio¬ 
nale delle leggi ordinarie ad opera della corte costituzionale 
onde ridurre queste ultime alla misura della volontà espres¬ 
sa nella Costituzione, non è possibile negare la prevalenza 
della norma costituzionale italiana ed eludere il controllo 
attuato dalla Corte Costituzionale, la quale potrebbe dichia¬ 
rare incostituzionale per il nostro ordinamento una norma 
contenuta nei Trattati. 

Tale fatto darebbe origine a numerosi inconvenienti 
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nell’ambito della organizzazione comunitaria, ma la presen¬ 
za di un inconveniente non è motivo sufficiente per negare 
l’esistenza di una determinata situazione giuridica. Che i 
Trattati comunitari non pongano un ostacolo insuperabile 
a questa soluzione lo si può dedurre dall’art. 155 del Trat¬ 
tato dell'Euratom e dall’art. 183 del Trattato della CEE, 
cui corrisponde il terzo comma dell’art. 40 del Trattato 
della CECA. 

Così la casistica dei conflitti possibili e delle regole 
di soluzione per tali conflitti fra norme costituzionali ita¬ 
liane e norme dei Trattati comunitari è divenuta, come 
si è visto, ben più vasta di quanto a prima vista, si potesse 
pensare. D’altronde, a nostro avviso, non è possibile ne¬ 
gare la validità delle distinzioni che intrinsecamente sus¬ 
sistono fra le varie norme dei Trattati, e dei motivi su cui 
tali distinzioni si fondano. 

5. Ben più complesso è il problema, quando vi sia 
conflitto fra norme dei Trattati e norme costituzionali ita¬ 
liane posteriori. Ciò perchè, in questo caso, sono da pren¬ 
dere in considerazione anche le norme dei Trattati ad ef¬ 
ficacia differita, dato che la norma costituzionale italiana, 
che sia posteriore ai Trattati e sia in conflitto con questi, 
realizza una violazione dell’obbligo, nascente dai Trattati, 
di svolgere anche nel campo normativo un’attività idonea 
a realizzare i Trattati e non a negarli. E le difficoltà sono 
aumentate anche dalla distinzione, pure esistente nella 
realtà, fra norme costituzionali comunitarie e norme a ca¬ 
rattere ordinario comunitarie, poiché nella prima ipotesi 
si giunge a verificare un conflitto fra norme di pari grado 
di cui quelle nazionali sono posteriori. 

La dottrina che ha studiato il problema nei confronti 
del Trattato della CECA, ha dato anche in questo caso ri- 
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sposte non del tutto soddisfacenti. Così De Visscher (24) ha 
ritenuto che in tale ipotesi l’esistenza di una norma del 
Trattato (nel caso, l’art. 86 del Trattato della CECA) che 
pone chiaramente l’obbligo di astenersi da tutte le mi¬ 
sure incompatibili col mercato comune, possa facilitare al 
giudice interno il suo compito interpretativo, invitandolo 
a far prevalere il Trattato sulle leggi posteriori. Questa 
teoria appare poco facilmente accettabile perchè non pone 
le regole per la soluzione del conflitto, ma si accontenta 
di invocare l’applicazione, da parte dei giudici di uno Stato, 
di una norma costituzionale italiana posteriore, senza pe¬ 
raltro spiegare in base a quale ragionamento i giudici do¬ 
vrebbero dare la prevalenza alla norma costituzionale co¬ 
munitaria su quella costituzionale statale. 

Una disposizione analoga all’art. 86 del Trattato della 
CECA esiste anche nel Trattato dell’Euratom (art. 192) e 
nel Trattato della CEE (art. 5), ma l’esistenza di queste 
norme, a nostro avviso, ha come effetto solo quello di creare 
un ulteriore obbligo, la cui violazione sarebbe compiuta 
dallo Stato italiano che emanasse una norma costituzio¬ 
nale posteriore contraria, non ha come effetto quello di 
stabilire regole o principi atti a risolvere il conflitto. Ce- 
reti (25) ha espresso la teoria secondo cui le norme costi¬ 
tuzionali posteriori avrebbero il sopravvento sulle norme 
dei Trattati antecedenti e contrarie. Ciò appare esatto, tanto 
se si tratti di norme costituzionali comunitarie, quanto se 
si tratti di norme ad efficacia immediata, quanto se si tratti 
di norme ad efficacia differita; ma ci sembra che si possa 
dubitare di tale soluzione ove le norme costituzionali ita¬ 
liane posteriori realizzino una restaurazione della piena so- 


(24) Rapport di De Visscher, in Atti cit., II, 47 e sgg. 

(25) Cereti, in Atti cit., II, 370. 
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vranità dello Stato italiano, negando quelle limitazioni 
eventualmente accettate in forza dell’art. 11 della Cost. 
È ben vero che le norme di revisione costituzionale pos¬ 
sono modificare la costituzione, ma v’è da chiedersi se per 
caso l’art. 11 non rientri nel novero di quelle norme della 
Costituzione che si ritengono non modificabili nemmeno 
mediante norme approvate col procedimento di revisione 
costituzionale. Ove si ritenga che l’accettazione preventiva 
di limitazioni di sovranità non sia revocabile che ad opera 
di una costituente, e non ad opera del legislatore ordinario, 
sia pure mediante una procedura speciale, la tesi di Ce- 
reti non sarà applicabile a questa ipotesi. 

In ogni caso, a nostro avviso, le norme costituzionali 
italiane posteriori e contrarie hanno il sopravvento nei con¬ 
fronti delle norme dei Trattati precedenti, ma questo so¬ 
pravvento può porre in essere una violazione dei Trattati, 
e porre in movimento i sistemi previsti per la restaurazione 
dell’ordine comunitario così violato. Richiamiamo le norme 
dei Trattati che impongono un obbligo generale allo Stato 
di astenersi da ogni atto contrario ai Trattati comunitari 
di attuare invece tutto, ciò che è necessario per la realiz¬ 
zazione delle Comunità; cioè gli art. 86 del Trattato della 
CECA; 192 del Trattato dell’Euratom, e 5 del Trattato 
della CEE. Oltre a queste norme altre se ne rinvengono che 
impongono agli Stati sia di attuare i fini generali delle Co¬ 
munità, che di mantenere determinati atteggiamento in or¬ 
dine a problemi particolari. Ad es. gli art. 4, 60, 65, 66 
1° comma, 69, 75 e 87 del Trattato della CECA; gli art. 16 
3 comma, 33, 34, 37, 52, 68, 78, 93, 94, 97, 98, da 101 a 
106 del Trattato dell’Euratom; gli art. 6, 7, 9, 77, da 12 
a 20, 27, da 30 a 37, 40, 44, 46, 50, da 52 a 54, 62, 64, 
67, 68, 71, 72, 74, 78, 80, 81, da 85 a 90, da 95 a 98, da 
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102 a 113, 116, 117, 119, 120, da 131 a 135, da 219 a 
224 del Trattato della CEE. 

Ogni norma costituzionale posteriore a queste norme, 
qualunque sia la loro categoria, e la loro classificazione, è 
dominata da un elemento, a nostro avviso, fondamentale; 
dal fatto, cioè, di violare i Trattati. Il fatto che questa vio¬ 
lazione sia attuata mediante una norma costituzionale, nè 
attribuisce una superiorità invincibile, nei confronti della 
Comunità, alla disposizione in contrasto col Trattato, per¬ 
chè si tratta sempre di una affermazione di sovranità dello 
Stato in un campo in cui lo stesso l’aveva volontariamente 
limitata e si tratta anche pur sempre della violazione di 
un impegno; nè conferisce d’altro canto una condizione di 
prevalenza automatica alle norme dei Trattati. Sussiste pe¬ 
raltro il diritto delle Comunità alla restaurazione dell’or¬ 
dine violato, che dovrà attuarsi attraverso l’applicazione 
dell’apposita procedura prevista dai Trattati. Se lo Stato 
italiano rifiutasse questa procedura od insistesse, malgrado 
questa, nel mantenere le norme in violazione, altro non 
farebbe che manifestare la propria volontà di denunciare 
i Trattati comunitari. 

6. È opportuno, ? questo punto, esaminare quali 
siano le procedure previste dai Trattati per i casi di ina¬ 
dempienza, mediante emanazione di norme giuridiche, ai 
precetti contenuti nei Trattati medesimi. Per il Trattato 
della CECA il sistema è molto chiaro ed efficace. In forza 
dell’art. 88 l’Alta Autorità, ove reputi che uno Stato non 
abbia adempiuto ad un obbligo cui è soggetto per effetto 
del Trattato, accerta tale violazione con provvedimento mo¬ 
tivato, dopo aver posto lo Stato in condizione di esporre 
le proprie ragioni. Lo Stato può ricorrere avverso questa 
decisione dell’Alta Autorità, alla Corte di Giustizia. Ma se 
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il ricorso è respinto e lo Stato non adempie egualmente 
alle proprie obbligazioni, l’Alta Autorità ha il potere di 
porre a suo carico determinate sanzioni. 

Un analogo sistema è previsto dagli art. 141, 142 e 
143 del Trattato dell’Euratom, ma non è previsto il si¬ 
stema di sanzioni a carico dello Stato inadempiente, come 
invece, molto opportunamente, aveva statuito il Trattato 
della CECA; ed identiche considerazioni possiamo fare nei 
confronti del Trattato della CEE, che agli art. 169, 170 e 
171 contiene le norme per reprimere le violazioni agli ob¬ 
blighi da parte di uno Stato, ma non dispone di norme che 
pongano sanzioni a carico dello Stato inadempiente. 

Ognuna delle disposizioni citate dei tre Trattati ha 
come ipotesi quella che uno Stato «manchi ad un obbligo 
a lui incombente », ed indubbiamente l’emanare disposi¬ 
zioni legislative di carattere costituzionale in contrasto col 
contenuto delle norme dei Trattati, costituisce violazione 
dell’obbligo fondamentale, espressamente sancito, di non 
fare alcunché che sia incompatibile con l’esistenza del mer¬ 
cato comune e delle Comunità. 

Quindi nel caso che lo Stato italiano emani una norma 
costituzionale posteriore ai Trattati in contrasto con le 
norme di questi o che costituisca violazione ai suoi obbli¬ 
ghi da questi nascenti, tale norma costituzionale avrà il 
sopravvento sulla norma contraria precedente dei Trattati, 
ma proprio per questo costituirà una violazione dei Trat¬ 
tati stessi, e l’Alta Autorità o la Commissione avranno il 
potere di emettere una decisione motivata (l’Alta Autorità) 
od un parere motivato (la Commissione). La decisione del¬ 
l’Alta Autorità è obbligatoria in ogni suo elemento, si che 
lo Stato, ove non ricorra alla Corte di Giustizia o il suo 
ricorso sia respinto, deve uniformarvisi, sotto pena di san¬ 
zioni. Il parere motivato della Commissione, invece, non 
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è di per aè vincolante, ma la Commissione, ove lo Stato non 
à conformi a tale parere, può adire la Corte di Giustizia. 
Se questa riconosce che lo Stato ha mancato al proprio 
obbligo, lo Stato è tenuto a prendere i provvedimenti che 
l’esecuzione della sentenza importa. 

Dal sistema, nel suo complesso, dei Trattati dell’Eura- 
tom e della CEE, sembra si possa dedurre che la sanzione 
fondamentale che la Commissione od il Consiglio possono 
adottare a carico dello Stato inadempiente consista nell’au- 
torizzare quegli Stati membri, che siano stati lesi dal prov¬ 
vedimento statale abnorme, riconosciuto violatore del Trat¬ 
tato, ad adottare contromisure protettive di cui la Commis¬ 
sione stabilisce condizioni e modalità (es. : art. 91 del Trat¬ 
tato della CEE). 

In ogni caso, come del resto è stato riconosciuto dalla 
dottrina precedentemente citata, se lo Stato persiste nel 
mantenere in vita la disposizione costituzionale posteriore 
contraria ai Trattati, malgrado il giudizio della Corte e le 
sanzioni eventuali, ciò altro non significa se non la volontà 
di recedere dalla Comunità e di denunciare il Trattato. Si 
potrà trattare di un illecito internazionale, ma, dal punto 
di vista del nostro ordinamento giuridico, non è possibile 
giungere ad altra conclusione. A differenti conclusioni si 
può giungere nel caso degli ordinamenti di altri Stati co¬ 
munitari per quanto riguarda questo particolare problema. 


7. Veniamo ora ad esaminare la questione dei rap¬ 
porti fra norme dei Trattati comunitari e norme aventi 
forza dì legge ordinaria italiana. Anche qui è opportuno, 
a nostro avviso, rifarsi alle note distinzioni : se la norma 
ordinaria italiana avente forza di legge sia antecedente o 
posteriore ai Trattati; se il conflitto si attui con norme di 



Rapporti fra norme dei trattati , ecc. 


49 


immediata applicazione o ad efficacia differita, la cui at¬ 
tuazione sia demandata allo Stato italiano. 

Ripetiamo che in questa sede ci occupiamo di norme 
ordinarie italiane aventi forza di legge formale, cioè delle 
leggi formali, dei decreti legislativi e dei decreti legge. E 
come prima ipotesi assumiamo quella del conflitto fra norme 
dei Trattati e leggi ordinarie anteriori all’entrata in vigore 
dei Trattati stessi. 

Per la soluzione di questo quesito è essenziale ricor¬ 
dare che le norme contenute nei Trattati sono anche norme 
facenti parte del nostro ordinamento interno; ove esse, 
quindi, siano di natura costituzionale per le Comunità o 
di natura ordinaria, ed abbiano efficacia immediata, hanno 
l’effetto di abrogare tutte le norme precedenti contrarie. Si 
tratta di abrogazione per incompatibilità, perchè, cioè, la 
materia, prima disciplinata in un certo modo, viene ora ad 
essere disciplinata in modo del tutto diverso, incompatibile 
col precedente. Tale abrogazione non si verifica nel caso 
di norme dei Trattati la cui attuazione spetti agli Stati, o 
che siano comunque ad esecuzione differita, sino a quando 
l’esecuzione non viene ad attuarsi. In ogni altro caso le 
norme dei Trattati, di qualunque genere siano, abrogano 
le norme, aventi natura e forza di legge ordinaria, del no¬ 
stro ordinamento, che siano precedenti e contrarie. 

8. Ben più complesso e difficile è il problema dei 
rapporti fra norme dei Trattati e norme aventi natura od 
efficacia di leggi ordinarie quando queste siano contrarie 
alle disposizioni dei Trattati, ma emanate posteriormente 
all’entrata in vigore degli stessi. 

Questa ipotesi è stata presa in considerazione dagli stu¬ 
diosi del Trattato della CECA già ricordati. Essi hanno ne¬ 
gato in questo caso l’applicabilità del principio dell’abro- 
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gazione implicita (26), richiamando resistenza dell’obbligo 
generale di adottare provvedimenti idonei all’attuazione 
della Comunità e non alla sua negazione, e di astenersi da 
provvedimenti contrari; ovvero hanno richiamata la ten¬ 
denza giurisprudenziale a risolvere questi conflitti a van¬ 
taggio dei Trattati, applicando, se del caso, anche la re¬ 
gola secondo cui « lex posterior generalis non derogat priori 
speciali » (27). Ma a nostro avviso, anche in questo caso 
la soluzione non può essere unica, bensì è necessario fare 
ricorso ancora alle distinzioni già fatte, perchè ricollegan- 
tesi a situazioni giuridiche diverse. 

Se le norme posteriori aventi forza di legge dello Stato 
italiano sono in conflitto con norme di carattere costitu¬ 
zionale comunitario, queste, a nostro avviso, stante il loro 
carattere di norme di ordine superiore, hanno il soprav¬ 
vento e non possono essere considerate abrogate. Può darsi 
che l’applicazione della legge italiana in conflitto con que¬ 
sto tipo di norme dei Trattati generi delle situazioni di 
confusione o degli intralci nell’esecuzione dei Trattati, ed 
allora si dovrà fare ricorso agli strumenti predisposti per 
tale evenienza, ma nell’esame di questi conflitti si do¬ 
vranno sempre ritenere applicabili le norme costituzionali 
delle Cojnunità. Tale affermazione nasce dalla considera¬ 
zione della natura delle comunità che sono ordinamenti 
po6ti al di fuori ed al di sopra degli ordinamenti nazionali, 
con un generale potere di prevalenza nelle materie loro de¬ 
ferite, sugli ordinamenti nazionali. 

Se invece si tratti di norma di legge italiana emanata 
posteriormente che si trovi in conflitto con disposizioni dei 
Trattati ad esecuzione differita, o la cui attuazione è deman- 


(26) Catalano, in Atti cit., II, 159. 

(27) Munch, in Atti cit., II, 295. 
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data allo Stato italiano, non sarà certo il caso di parlare 
di abrogazione implicita od esplicita, ma solo di violazione, 
da parte dello Stato italiano, degli obblighi nascenti dai 
Trattati. In questo caso si dovrà applicare integralmente 
l’intero meccanismo previsto per reprimere le violazioni 
dei Trattati e le inadempienze degli Stati membri, che già 
abbiamo richiamato ed esaminato. Resta il fatto, peraltro, 
che sino a che tale meccanismo non avrà spiegato la sua effi¬ 
cacia ottenendo la cancellazione delle norme nazionali ille¬ 
gittime, queste troveranno, peraltro, applicazione, dato che 
disciplinano una materia su cui lo stato ha esercitato un po¬ 
tere di fatto, la cui illegittimità deve essere accertata e pro¬ 
nunciata da appositi organi comunitari. 

A nostro avviso rientra nei poteri di ogni persona fi¬ 
sica o giuridica, appartenente ad uno degli Stati memebri, la 
potestà di adire l’Alta Autorità o la Commissione onde far 
rilevare l’esistenza di una norma dello stato contraria ai 
Trattati e chiedere l’intervento degli organi comunitari com¬ 
petenti. Ove l’Alta Autorità o la Commissione non prendano 
alcun provvedimento o dichiarino che la norma in questione 
non è contraria ai Trattati, le persone fisiche o giuridiche 
legittimate possono impugnare davanti alla Corte di Giu¬ 
stizia delle Comunità questo provvedimento espresso o ta¬ 
cito dell'Alta Autorità o della Commissione. Tale nostra opi¬ 
nione è suffragata dall’esistenza di una decisione della Corte 
che ha stabilito che il singolo ha diritto di esigere l’osser¬ 
vanza dei Trattati (28). 

Terza ipotesi è invece quella in cui la norma di legge 
italiana posteriore ai Trattati sia in contrasto con una norma 
dei Trattati di immediata applicazione. Qui si ha un con¬ 
flitto fra due norme di egual forza, dove quella nazionale 


(28) Arrèt 23-4-1956 in Recueil Jurisprud. CECA, II, 53. 
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posteriore ha come effetto, ai fini del nostro ordinamento, 
di abrogare la norma precedente contraria contenuta in uno 
dei Trattati. Tale abrogazione costituisce indubbiamente 
una violazione dei Trattati, violazione contro cui saranno 
esperibili, da parte dei soggetti privati degli organi comu¬ 
nitari, i rimedi già noti per il caso di violazione dei Trat¬ 
tati. Ma sino a quando tali rimedi non abbiano esercitato la 
loro efficacia, la norma dei Trattati precedente e contraria 
si dovrà ritenere abrogata (29). Questa soluzione è in parte 
in contrasto con la surricordata teoria di Catalano che 
esclude la possibilità dell’abrogazione implicita di norme 
dei Trattati comunitari. È vero che anche in questo caso, 
ove i rimedi precostituiti non raggiungano in loro risultato, 
e lo Stato italiano persista nel mantenere in vita una legge 
contraria ad una norma di uno dei Trattati ad essi poste¬ 
riore, ciò significherà solo la volontà dello Stato italiano di 
denunciare in tutto od in parte i trattati, ma ciò non evita 
che sul piano del diritto positivo si giunga alle conclusioni 
sovresposte: abrogazione, nel nostro ordinamento, della 
norma comunitaria precedente e contraria. 

9. Resta ancora da esaminare un’ipotesi: quella dei 
rapporti fra norme dei Trattati e norme italiane di forza 
inferiore a quella della legge ordinaria (decreti, regola¬ 
menti, etc.). « In caso di conflitto con decreti è il Trattato 
che conta perchè il decreto non può derogare alla legge ». 
Così scrive, a proposito di questo problema, Miinch; ed 
anche nel nostro ordinamento le conseguenze non sono di¬ 
verse. Le disposizioni regolamentari antecedenti e contra¬ 
stanti con qualsiasi tipo di norma dei Trattati sono abrogate 
o divengono affette da illegittimità sopravvenuta, con l’en¬ 


eo) Munch, in Atti cit., II, 295. 
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dei Trattati. Tale abrogazione costituisce indubbiamente 
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tati. Ma sino a quando tali rimedi non abbiano esercitato la 
loro efficacia, la norma dei Trattati precedente e contraria 
si dovrà ritenere abrogata (29). Questa soluzione è in parte 
in contrasto con la surricordata teoria di Catalano che 
esclude la possibilità dell’abrogazione implicita di norme 
dei Trattati comunitari. È vero che anche in questo caso, 
ove i rimedi precostituiti non raggiungano in loro risultato, 
e lo Stato italiano persista nel mantenere in vita una legge 
contraria ad una norma di uno dei Trattati ad essi poste¬ 
riore, ciò significherà solo la volontà dello Stato italiano di 
denunciare in tutto od in parte i trattati, ma ciò non evita 
che sul piano del diritto positivo si giunga alle conclusioni 
sovresposte: abrogazione, nel nostro ordinamento, della 
norma comunitaria precedente e contraria. 

9. Resta ancora da esaminare un’ipotesi: quella dei 
rapporti fra norme dei Trattati e norme italiane di forza 
inferiore a quella della legge ordinaria (decreti, regola¬ 
menti, etc.). « In caso di conflitto con decreti è il Trattato 
che conta perchè il decreto non può derogare alla legge ». 
Così scrive, a proposito di questo problema, Miinch; ed 
anche nel nostro ordinamento le conseguenze non sono di¬ 
verse. Le disposizioni regolamentari antecedenti e contra¬ 
stanti con qualsiasi tipo di norma dei Trattati sono abrogate 
o divengono affette da illegittimità sopravvenuta, con l’en- 


(30) Munch, in Atti cit., II, 295. 
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trata in vigore dei Trattati, e più non si devono applicare. 
In quanto alle disposizioni regolamentari posteriori ai Trat¬ 
tati, sono da considerarsi affette dal vizio della violazione 
di legge, dato che, come ben si sa, non è concesso modifi¬ 
care una legge formale od altro atto avente vigore di legge 
formale, mediante un regolamento. 

Diverso è il caso in cui l’atto regolamentare sia stato 
emanato dagli organi competenti dello Stato italiano in una 
materia in cui uno dei Trattati affida al singolo Stato il com¬ 
pito di attuare, mediante norme proprie, la disciplina gene¬ 
rale istituita dal Trattato stesso. In questo caso le conse¬ 
guenze sono duplici : la norma regolamentare italiana è in 
conflitto con la norma direttiva contenuta nel Trattato, e 
ciò la rende illegittima; ma nel contempo la stessa norma 
regolamentare costituisce una violazione di Trattato, sia 
pur idonea a produrre gli effetti eventualmente voluti, ma 
pur sempre una violazione. Nella pratica può darsi che 
questo secondo aspetto non abbia una rilevanza particolare, 
dato che l’illegittimità dell’atto regolamentare ne impedirà 
l’applicazione e ne eviterà gli effetti negativi e contrari alla 
volontà dei Trattati. 



Capitolo IV 


RAPPORTI FRA NORME DI ORGANI COMUNITARI 
E NORME DELL’ORDINAMENTO ITALIANO 


Sommario: 1. Rapporti fra nonne degli organi comunitari e norme costi¬ 
tuzionali italiane. — 2. Natura delle norme generali degli organi 
comunitari della CECA — 3. Natura delle norme emanate dagli or¬ 
gani comunitari dell’Euratom e della CEE. — 4. Rapporti fra norme 
degli organi comunitari c norme costituzionali italiane anteriori alle 
norme comunitarie. — 5. Rapporti fra norme degli organi comunitari 
e norme costiuzionali tialiane posteriori. — 6. Rapporti fra norme 
degli organi comunitari e leggi ordinarie italiane. — 7. Rapporti fra 
norme degli organi comunitari e norme italiane di grado inferiore 
alle leggi formali. — 8. Rapporti fra atti singolari degli organi co¬ 
munitari e norme del nostro ordinamento. — 9. Natura degli atti sin¬ 
golari degli organi comunitari. — 10. La posizione di detti atti nei 
confronti delle norme italiane. — 11. Posizione degli atti ammini¬ 
strativi singolari italiani nei confronti delle disposizioni generali 
comunitarie. 


1. Se il problema dei rapporti fra norme dei Trattati 
e norme costituzionali ed ordinarie italiane si è presentato 
irto di difficoltà, ancor maggiori sono le difficoltà che si rin¬ 
tracciano nello studio del secondo quesito: quello concer¬ 
nente i rapporti fra le norme emanate dagli organi comuni¬ 
tari e le norme costituzionali ed ordinarie italiane. 

Per risolverlo è necessario dapprima classificare le 
norme emanate dagli organi comunitari, poiché si tratta, in 
definitiva, di un problema attinente alla questione della 
gradualità delle fonti di diritto nell’interno dei singoli Stati. 
Si tratta di stabilire se gli atti normativi generali, emanati 
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dagli organi comunitari competenti, siano dotati della stessa 
efficacia della legge in senso formale, ovvero abbiano la 
pura e semplice efficacia normativa dei regolamenti. 

Noi sappiamo, per averlo già esaminato, che vi sono 
atti emanati da organi comunitari tanto di carattere gene¬ 
rale quanto singolare; quelli di carattere generale sono con¬ 
traddistinti appunto dalla presenza degli elementi della ge¬ 
neralità e dell'astrattezza. Per la CECA tali atti sono le de¬ 
cisioni e le raccomandazioni, per l’Euratom e per la CEE 
sono i regolamenti. 

La nomenclatura ci è di scarso ausilio per la loro clas¬ 
sificazione, perchè si tratta di nomenclatura creata ex novo 
cui non corrisponodono sempre contenuti identici a quelli 
cui siamo abituati. Quindi l’indagine deve rivolgersi so¬ 
stanzialmente sulla natura degli atti, quale risulta dal di¬ 
ritto positivo. 

2. La dottrina, a questo proposito, ci soccorre solo 
per quel che riguarda gli atti emanati dagli organi della 
CECA. De Yisscher (30) ritiene che l’Alta Autorità non ab¬ 
bia un potere regolamentare generale, all’infuori dei casi 
in cui il trattato glie~-l’abbia conferito, ma pur tuttavia ri¬ 
conosce alle decisioni degli organi comunitari la stessa auto¬ 
rità, nei confronti dei singoli ordinamenti interni, che han¬ 
no le norme dei Trattati. In sostanza le decisioni generali 
dell’Alta Autorità avrebbero la stessa forza ed efficacia d’una 
legge formale. 

Catalano(31) ravvisa nei provvedimenti normativi del¬ 
l’Alta Autorità una « estrinsecazione del potere trasferito 
all’ente comunitario » che riflette « la forza imperativa pre- 


(30) Rapport di De Visscher, in Alti cit., II, 51 e sgg. 

(31) Catalano, in Atti cit., II, 160. 
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minente propria delle disposizioni del trattato ». Anch’egli 
identifica l’efficacia delle decisioni dell’Alta Autorità con 
quella della legge formale, a quest’ultima parificandole. Co- 
stantinesco (32) afferma che l’Alta Autorità possiede, nella 
misura in cui può prendere disposizioni generali ed obbli¬ 
gatorie, un vero e proprio diritto di legiferare. Miinch (33) 
insegna che cc le disposizioni degli organi della comunità 
devono essere considerate dal punto di vista del loro va¬ 
lore normativo, come aventi lo stesso rango della legge». 
Diversa sembra essere l’opinione di Cereti, quale risulta dal 
suo intervento che già più volte abbiamo citato. 

Tutti gli autori che hanno riconosciuto all’Alta Auto¬ 
rità il potere di emanare norme generali dotate della stessa 
efficacia delle leggi in senso formale ed aventi il medesimo 
rango, hanno rintracciato il fondamento di questa valuta¬ 
zione nel fatto che, mediante il Trattato, gli Stati hanno 
trasferito il potere di emanare norme giuridiche alla Co¬ 
munità, e per essa ai suoi organi specificamente predisposti. 
Orbene, accettando questa impostazione, occorrerà vedere 
se i singoli Stati, ratificando il Trattato, abbiano accettato 
che organi comunitari legiferino nelle particolari materie 
al posto degli organi legislativi dei singoli Stati. 

A nostro avviso questa interpretazione è certamente 
possibile per quanto riguarda la CECA. Occorre conside¬ 
rare l’art. 3 del Trattato in cui si stabiliscono i compiti de¬ 
gli organi della Comunità, l’art. 5, con cui si determinano 
gli scopi della Comunità, ed in genere tutte le disposizioni 
che stabiliscono i poteri degli organi comunitari in ordine 
ai fini da raggiungere. Ratificando questo Trattato, lo Stato 
ha accettato non solo che questi fini entrassero a far parte 


(32) Costantinf.sco, in Atti cit., II, 217. 

(33) Munck, in Atti cit., II, 296. 
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del novero dei fini che esso medesimo Stato singolo gi pro¬ 
pone, ma anche che gli organi comunitari disponessero di 
poteri idonei al raggiungimento di tali fini e quindi anche 
del potere di emanare norme, nei casi previsti, nelle ma¬ 
terie di loro competenza, e col rispetto di particolari re¬ 
gole, idonee a consentire il raggiungimento di quei risul¬ 
tati; norme dotate dunque di un potere tale da essere al¬ 
meno paragonabile a quello delle leggi ordinarie. D’altro 
canto ritenere gli atti dell’Alta Autorità come atti assimi¬ 
labili solo ai regolamenti, significherebbe riconoscere che 
gli Stati possono, mediante loro norme interne di forza su¬ 
periore, paralizzare in ogni momento l’azione degli organi 
comunitari, anche senza una formale violazione del Trat¬ 
tato e possono tornare ad esercitare la propria sovranità 
completa mediaste l’uso del potere legislativo in quelle 
materie in cui invece tale sovranità hanno demandata alla 
comunità, senza che peraltro questo loro comportamento 
abbia almeno la veste esterna d’una illegittimità formal¬ 
mente rilevante. 

È ben vero, come già abbiamo visto, che l’Alta Auto¬ 
rità non ha esteriormente e formalmente l’aspetto di un tra¬ 
dizionale organo legislativo, ma è pur’anche vero che ciò 
non è un ostacolo ravvisare in essa la natura sostanziale 
di un organo cui sia demandato il compito di emanare norme 
giuridiche dotate di forza di legge formale, così come le è 
demandato il compito di emanare atti assimilabili agli atti 
amministrativi. Si tratta di prender atto del fatto che nella 
costituzione della comunità europea del carbone e dell’ac¬ 
ciaio 6Ì è introdotta una importante eccezione al principio 
della divisione dei poteri, ma l’esistenza di questa eccezione 
non è un motivo per scartare l’interpretazione che sembra 
essere più aderente alla realtà. 
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D’altro canto l’aver trasferita la propria competenza 
a disciplinare certe materie ad un organo comunitario im¬ 
plica, a nostro avviso, da parte dei singoli Stati, una ri¬ 
nuncia ad esercitare tale competenza che, per essere effi¬ 
ciente e per consentire a questi organi di raggiungere gli 
scopi voluti, deve esser piena e senza riserve o limitazioni. 
Gli organi comunitari devono esser stati posti in condizione 
di adempiere alle proprie funzioni nel modo più completo, 
poiché, in caso contrario, la formazione della comunità non 
avrebbe significato alcuno, se gli organi comunitari potes¬ 
sero vedere annullati i propri ordini da atti unilaterali degli 
Stati dotati di forza superiore a quella dei propri atti nelle 
materie loro demandate. La rinuncia, limitata nel tempo 
per quanto riguarda la CECA, non è limitata nell’intensità. 

3. Sono applicabili questi concetti ai Trattati dell’Eu- 
ratom e della CEE? In ambedue queste Comunità ritro¬ 
viamo due organi. Consiglio e Commissione, dotati di un 
potere normativo generale, cioè quello di emanare regola¬ 
menti « obbligatori in tutti i loro elementi e direttamente 
applicabili in ciascuno degli Stati membri». Questi organi 
hanno il compito di assicurare il raggiungimento degli scopi 
che i Trattati si propongono, di attuare e far applicare le 
disposizioni contenute nei Trattati. Per raggiungere tali 
fini gli organi predetti dispongono anche di questo potere 
normativo in materie loro affidate dai Trattati, materie in 
cui gli Stati membri hanno rinunciato ad esercitare la pro¬ 
pria sovranità anche nella forma del potere legislativo, a fa¬ 
vore delle Comunità, attribuendo a quest’ultime tutti i po¬ 
teri relativi e quindi anche quello legislativo in senso stret¬ 
to. È ben vero che non esiste un organo del potere legi¬ 
slativo costituito secondo la formula tradizionale, cioè non 
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esiste un’assemblea legislativa, ma questo fatto non sem¬ 
bra essere essenziale per l’esistenza di un potere legislativo 
sostanziale, dotato di forza eguale a quella dei poteri le¬ 
gislativi degli Stati membri, ed idoneo a produrre atti nor¬ 
mativi aventi forza di legge pari a quella delle leggi for¬ 
mali dei singoli Stati membri. Nelle Comunità gli stessi or¬ 
gani che hanno il potere esecutivo hanno anche quello 
legislativo, e tale stato di fatto non incontra nessuna in¬ 
compatibilità concettuale in se stesso, non dà luogo ad al¬ 
cuna contraddizione logica. 

Queste considerazioni ci sembrano trovare il loro fon¬ 
damento negli art. 192 e 203 del Trattato dell’Euratom, e 
negli art. 5 e 235 del Trattato della CEE. In tali norme, 
sostanzialmente corrispondenti, è racchiuso da un lato l’ob¬ 
bligo per gli Stati di fare tutto quanto è necessario per 
l’adempimento dei Trattati e di astenersi da tutto ciò che 
potrebbe esser contrario ai Trattati stessi. Ciò implica, a 
nostro avviso, l’impegno di ricevere nel proprio ordina¬ 
mento tutte le disposizioni di quegli organi comunitari cui 
si sono devoluti i poteri di regolamentazione delle materie 
contemplate dai Trattati, e, nel contempo, di riconoscere 
l’avvenuta devoluzione di tali poteri. D’altro canto nelle 
altre norme si stabilisce la regola generale secondo cui gli 
organi comunitari possono prendere tutte le disposizioni 
che appaiano necessarie per l’attuazione dei fini comunitari 
anche se non esista una particolare regola al riguardo nei 
Trattati. Ciò significa che gli organi comunitari hanno un 
potere di emanare norme per i fini delle Comunità che 
supera i limiti letterali del Trattato giungendo sino al mo¬ 
mento essenziale di quelli, norme che, per poter raggiun¬ 
gere tali fini, sono state concepite come aventi almeno la 
forza di una legge formale del singolo Stato. Non avrebbe 
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senso pensare alla creazione di un organismo cui fosse af¬ 
fidato un amplissimo campo di azione, senza fornirgli i 
poteri necessari. E la limitazione dei poteri degli organi 
comunitari ai soli atti aventi forza di atti regolamentari 
significherebbe consentire ai singoli Stati membri di poter 
sovrapporre la propria legislazione formale agli atti comu¬ 
nitari, ed impedire agli organi comunitari di porre nel nulla 
le precedenti leggi formali degli Stati che impedissero il 
raggiungimento degli scopi comunitari. In altre parole, se 
gli organi comunitari non avessero il potere di emanare atti 
aventi almeno la forza di legge formale, l’attuazione del 
Trattato sarebbe demandata esclusivamente alla buona vo¬ 
lontà del legislatore dei singoli Stati membri, cioè non 
avrebbe alcun senso la creazione di comunità metanazionali, 
nonché di tutto il complesso sistema delle comunità euro¬ 
pee, dato che sarebbe sufficiente l’inerzia di un solo Stato 
a rendere inoperanti tutte le Comunità. Chi costruisce un 
sistema cerca almeno di conferirgli quel minimo di potere 
che lo renda funzionante, e in sede di interpretazione del 
Trattato ci sembra essenziale l’indagine sulla reale volontà 
delle parti che tale Trattato hanno stipulato. Nel sopra¬ 
menzionato gruppo di disposizioni si può agevolmente ri¬ 
conoscere l’impegno degli Stati a consentire che organi co¬ 
munitari impediscano ai parlamenti dei singoli Stati di le¬ 
giferare con forza pari almeno a quella degli atti emanati 
dagli organi comunitari stessi nelle materie di loro esclu¬ 
siva competenza. D’altronde, ove si neghi quest’ultima pre¬ 
posizione, si giungerebbe a dire che le materie di compe¬ 
tenza delle Comunità non possono esser regolate che me¬ 
diante norme di carattere regolamentare, poiché gli Stati 
singoli non hanno più competenza a provvedervi, e le Co¬ 
munità non potrebbero provvedervi che mediante atti re¬ 
golamentari. Conseguenza, questa, del tutto assurda. 
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D’altro canto le norme che riguardano le due comu¬ 
nità stabiliscono anche i casi in cui gli atti normativi co¬ 
munitari trovano dei limiti nelle leggi dei singoli Stati (es. : 
art. 195 del Trattato dell’Euratom; art. 55 del Trattato 
della CEE). E la nostra interpretazione circa i poteri degli 
organi comunitari di emanare atti dotati di forza di legge 
formale, senza incontrare altri limiti che quelli contenuti 
nei Trattati stessi, trova conferma ancora nell’art. 102 del 
Trattato della CEE. Lo Stato che voglia emanare, in ma¬ 
terie attinenti al mercato comune e demandate alla com¬ 
petenza delle comunità, delle norme, deve chiedere il pa¬ 
rere della Commissione, la quale, con raccomandazioni, 
indica allo Stato quali siano i principi da applicare. Se lo 
Stato non si conforma alla raccomandazione rimane a sua 
volta privo di quella protezione che le Comunità potreb¬ 
bero fornirgli nei confronti degli altri Stati, ove questi, a 
loro volta, prendessero provvedimenti contrari al Trattato 
ed agli interessi dello Stato in parola. Da ciò si evince 
che le norme emanate dallo Stato senza aver chiesto il pre¬ 
scritto parere della Commissione sono illegittime nei con¬ 
fronti dell’ordinamento comunitario e dello stesso ordina¬ 
mento dello Stato; che sussiste una forma di sanzione nei 
confronti dello Stato che non si conformi alle prescrizioni 
della Commissione; che ciò implica quindi un limite al po¬ 
tere dello Stato di emanare norme in genere, e quindi an¬ 
che quelle con forza di legge formale, nelle materie devo¬ 
lute alle Comunità; che tale limite è dato proprio dall’esi¬ 
stenza del potere di emanare norme aventi forza di legge, 
conferito agli organi comunitari. Non basta: l’art. 100 del 
Trattato della CEE stabilisce che il Consiglio determina le 
direttive per il ravvicinamento della legislazione degli Stati 
membri ; tale potere di direttiva ed il correlativo obbligo per 
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gli Stati di adempiervi potrebbe apparire solo come un’ap¬ 
plicazione della norma generale che obbliga gli Stati a te¬ 
nere un comportamento idoneo all’attuazione del mercato 
comune, se tale norma non dovesse esser ricollegata al suc¬ 
cessivo art. 101. Questa seconda norma dispone che « qua¬ 
lora la Commissione constati che una disparità esistènte 
nelle disposizioni legislative degli Stati membri falsa le con¬ 
dizioni di concorrenza sul mercato comune e provoca per 
tal motivo una dispersione che deve essere eliminata, la 
Commissione provvede a consultarsi con gli Stati membri 
interessati. Se attraverso tale consultazione non si raggiunge 
un accordo che elimini la distorsione in questione, il Con¬ 
siglio stabilisce, su proposta della Commissione, le diret¬ 
tive all’uopo necessarie, deliberando all’unanimità durante 
la prima tappa ed a maggioranza qualificata in seguito. La 
Commissione ed il Consiglio possono adottare ogni altra 
opportuna misura prevista dal Trattato ». 

A nostro avviso questo complesso di disposizioni non 
fa che conferire alla Commissione ed al Consiglio il potere 
di emanare norme giuridiche dotate della forza idonea a 
modificare le disposizioni legislative esistenti nei singoli 
Stati, al fine di rendere possibile il conseguimento degli 
scopi del Trattato. Le norme emanate dagli organi comu¬ 
nitari sono implicitamente riconosciute come dotate dei 
poteri necessari per abrogare o modificare le leggi ordi¬ 
narie dei singoli Stati. La dizione terminale dell’art. 101 
è sufficientemente ampia per ricomprendere tutte le ipo¬ 
tesi di provvedimenti che possono esser presi da organi 
comunitari : quindi anche tutti i provvedimenti di carat¬ 
tere generale ed astratto (come i regolamenti del Consi¬ 
glio) i quali hanno nell’interno di ogni singolo stato forza 
di legge formale. Una diversa interpretazione condurrebbe 
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a dire che gli organi comunitari devono eliminare le di¬ 
storsioni, ma sono privi dei poteri necessari per farlo. Nè 
si può dire che tali risultati sarebbero ottenibili mediante 
l’impiego delle sole « direttive » rivolte allo Stato inte¬ 
ressato, perchè ciò significherebbe che le distorsioni pos¬ 
sono essere eliminate in realtà esclusivamente dallo Stato 
che le ha provocate e che la comunità può solo confidare 
nella buona volontà di detto Stato. L’uso della direttiva è 
un’ipotesi possibile, ma non vale ad escludere la possibi¬ 
lità dell’impiego di un mezzo più diretto ed efficace quale 
l’emanazione di un idoneo « regolamento » in materia da 
parte degli organi comunitari. 

Si potrebbe ritenere che l’esistenza di un complesso 
di norme che conferisce alla Commissione od al Consiglio 
il potere di emanare norme in sostituzione delle norme dei 
singoli ordinamenti statali contrari ai Trattati, non dimo¬ 
stra una parificazione fra atti normativi generali delle co¬ 
munità e leggi in senso formale, bensì attua solo un caso 
di delegazione. In altri termini solo in questo caso speci¬ 
fico le norme emanate dagli organi comunitari avrebbero 
forza di legge formale, e ciò perchè tale forza sarebbe 
conferita loro dalle disposizioni del Trattato (art. 100 e 101) 
che conferiscono appunto agli organi comunitari questi 
poteri particolari. 

Questa teoria, a nostro avviso, non appare essere esatta. 
Non si può parlare di delegazione fatta mediante i Trat- 
trati agli organi comunitari, perchè o manca il delegante, 
o per delegante si intende ciascuno Stato membro, il quale 
però, non ha fatto una delegazione di poteri agli organi 
comunitari, bensì un trasferimento di poteri, autolimitando 
la propria sovranità. Nè si può ritenere che la forza di questi 
specifici atti normativi emanati dagli organi comunitari. 
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che consente loro di avere efficacia di legge formale, risieda 
nelle disposizioni del Trattato, perchè il Trattato dispone 
genericamente un potere della Commissione e del Consi¬ 
glio di intervento con atti normativi per eliminare ogni di¬ 
storsione nella legislazione dei singoli Stati membri. Gli 
organi comunitari possono bensì procedere con atti indi¬ 
viduali diretti ai singoli Stati, ma anche con atti generali: 
questi, quindi, sono riconosciuti dal Trattato come aventi 
la forza necessaria per eliminare per autorità propria le 
predette distorsioni. 

In realtà la disciplina dei rapporti fra legislazione dei 
singoli Stati ed esigenze comunitarie è articolata in fasi suc¬ 
cessive : consultazioni con gli Stati ; direttive loro rivolte ; 
impiego diretto di altri mezzi di carattere generale idonei 
ad ottenere lo scopo non raggiunto con i primi due mezzi, 
cioè sostituzione diretta della volontà comunitaria a quella 
dello Stato singolo. D’altro canto, se l’opera degli organi 
comunitari dovesse fermarsi all’impiego delle pure e sem¬ 
plici direttive, la loro opera potrebbe esser paralizzata me¬ 
diante l’impiego, da parte dello Stato, di mezzi giuridica¬ 
mente inidonei, sebbene apparentemente impiegati in ese¬ 
cuzione delle direttive. La possibilità di questa forma di 
sottrazione agli obblighi comunitari deve quindi essere 
esclusa mediante l’impiego di un mezzo idoneo, che altro 
non può essere se non quello dell’intervento diretto degli 
organi comunitari con atti propri idonei. 

Tutte le considerazioni sopra svolte fanno quindi ri¬ 
tenere, in conclusione, che le norme generali ed astratte 
emanate dagli organi comunitari abbiano la forza della legge 
formale. 


5. G. G. Stkndardi 
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4. Posti questi principi, possiamo passare all’esame 
concreto dei rapporti fra norme emanate dagli organi co¬ 
munitari e le norme dello Stato italiano precedenti e po¬ 
steriori all’entrata in vigore delle norme emanate dagli or¬ 
gani comunitari. 

Nei confronti delle norme costituzionali italiane pre¬ 
cedenti che siano in conflitto con norme emanate da or¬ 
gani comunitari non v’è alcuna distinzione da fare. Le nor¬ 
me emanate da organi comunitari non hanno carattere co¬ 
stituzionale per le comunità, ma sono tutte norme di at¬ 
tuazione immediata. Le norme emanate dagli organi comu¬ 
nitari, come abbiamo visto, hanno forza di legge ordinaria, 
ma come tali sono pur sempre dotate di forza inferiore a 
quella delle norme costituzionali e suscettibili di esser sot¬ 
toposte ad un giudizio di legittimità costituzionale per 
quanto riguarda, sia pure col rispetto dell’art. 177 del Trat¬ 
tato della CEE per quanto attiene alla competenza della 
Corte di Giustizia delle Comunità, la loro validità nei con¬ 
fronti della nostra costituzione. L’eventuale richiesta di de¬ 
claratoria di illegittimità costituzionale porterebbe all’ap¬ 
plicazione del precitato art. 177 del Trattato della CEE, in 
forza del quale la Corte Costituzionale sarebbe tenuta a 
rivolgersi alla Corte di Giustizia delle Comunità ove reputi 
necessaria, per la soluzione della questione, una decisione 
riguardante la validità degli atti emanati dagli organi co¬ 
munitari, ma ciò non modificherebbe la questione sostan¬ 
ziale: in caso di conflitto fra norme costituzionali italiane 
e norme emanate da organi comunitari, attraverso le par¬ 
ticolari procedure previste dai Trattati e dalla Costituzione 
italiana, quest’ultime sarebbero dichiarate incostituzionali 
e private della loro efficacia nel nostro ordinamento. 
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5. Ove poi il conflitto si verificasse fra norme ema¬ 
nate da organi comunitari e norme costituzionali italiane 
emanate posteriormente alle norme degli organi comuni¬ 
tari, le norme costituzionali italiane prevarrebbero senza 
dubbio. Sia che si voglia invocare il principio dell’abro¬ 
gazione tacita per incompatibilità, ovvero quello della il¬ 
legittimità costituzionale sopravvenuta, resta pur sempre il 
fatto che le leggi ordinarie e gli atti aventi forza di legge, 
e quindi anche gli atti normativi degli organi comunitari, 
non possono prevalere sulle norme costituzionali, ma pos¬ 
sono esser privati della loro efficacia da quest’ultime. 

6. 11 problema dei rapporti fra norme emanate dagli 
organi comunitari e leggi ed atti aventi forza di legge dello 
Stato italiano si presenta ora, alla luce delle considera¬ 
zioni soprasvolte, molto più semplice. Le norme degli or¬ 
gani comunitari hanno il potere di abrogare le leggi or¬ 
dinarie italiane precedenti e contrarie secondo le regole 
generali della successione della legge nel tempo, così come 
le leggi italiane posteriori potranno aver l’efficacia di abro¬ 
gare gli atti normativi degli organi comunitari, sempre 
salva restando la questione della violazione, da parte dello 
Stato italiano, degli obblighi nascenti dai Trattati. Infatti 
l’emanazione di leggi costituzionali o di leggi ordinarie 
italiane posteriori e contrarie agli atti normativi degli or¬ 
gani comunitari concreta da un lato una cc inadempien¬ 
za » nei confronti delle disposizioni delle Comunità e dal¬ 
l’altro una violazione dei Trattati, ma questi fatti, che pure 
sono produttivi di conseguenze giuridiche di notevole por¬ 
tata, non costituiscono certo un motivo sufficiente per mo¬ 
dificare il risultato dì una logica applicazione dei principi 
che regolano i due ordinamenti. Poiché gli atti normativi 



68 


I rapporti fra ordinam. giur. italiano, ecc. 


generali ed astratti emanati dagli organi comunitari hanno 
la stessa forza delle leggi ordinarie, i loro rapporti sono 
regolati dagli stessi principi che disciplinano la successione 
della legge nel tempo ed in genere i rapporti fra leggi or¬ 
dinarie. Anche la dottrina sul Trattato della CECA più volte 
citata concorda con questa soluzione. 

7. Resta ora da considerare il caso dei rapporti fra 
norme generali emanate dagli organi comunitari ed atti nor¬ 
mativi italiani di forza inferiore a quella delle leggi or¬ 
dinarie (regolamenti). Anche in questo caso sono applica¬ 
bili i principi generali che disciplinano nel nostro ordina¬ 
mento i rapporti fra atti regolamentari ed atti aventi forza 
di legge. Le disposizioni regolamentari anteriori e contra¬ 
stanti con le norme emanate dagli organi comunitari com¬ 
petenti sono abrogate per effetto dell’entrata in vigore de¬ 
gli atti normativi comunitari, e non dovranno più essere 
applicate. In quanto poi alle disposizioni regolamentari po¬ 
steriori che siano in conflitto con gli atti normativi comu¬ 
nitari emanati posteriormente, dovranno esser considerate 
come inficiate dal vizio di violazione di legge, ed in ogni 
caso non potranno certo abrogare o modificare le norme 
comunitarie precedenti e contrarie, dato che, appunto, un 
atto regolamentare non ha il potere di abrogare o modifi¬ 
care un atto avente forza di legge formale. 

8. Per completare il quadro dei rapporti fra atti ema¬ 
nati da organi comunitari e norme del nostro ordinamento 
è opportuno prendere in esame quegli atti degli organi co¬ 
munitari che non sono generali ed astratti e quindi non 
sono assimilabili ad atti legislativi, ma sono invece atti par¬ 
ticolari, diretti ad un determinato soggetto, per un fatto 
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specifico. Intendiamo parlare delle decisioni e raccoman¬ 
dazioni emanate dall’Alta Autorità della CECA per un caso 
singolo (art. 14 e 15 del Trattato della CECA) e delle di¬ 
rettive e delle decisioni del Consiglio e della Commissione 
tanto dell’Euratom (art. 161) che della CEE (art. 189). Si 
tratta di atti che sono contraddistinti dal fatto di essere 
destinati ad uno o più soggetti in modo particolare, e tale 
destinazione è sottolineata dal fatto che vengono notificati 
ai destinatari, e la loro efficacia si realizza in virtù di tale 
notificazione. Per poter quindi esaminare la loro posizione 
nei confronti dell’ordinamento giuridico italiano occorre, 
prima, determinarne la natura. 

9. Abbiamo detto che si tratta di atti a carattere in¬ 
dividuale o singolare. Un altro elemento li contraddistin¬ 
gue : possono essere indirizzati agli Stati, agli enti pubblici, 
alle imprese od associazioni di imprese. Le decisioni sono 
obbligatorie in ogni loro elemento per i destinatari; racco¬ 
mandazioni e direttive vincolano i destinatari quanto al 
fine da raggiungere, ma non quanto ai mezzi da usarsi per 
raggiungerlo. Questi caratteri tipici fanno risaltare il loro 
aspetto più importante: la singolarità degli atti, intesa nel 
senso che riguardano specificamente uno o più affari, uno 
o più destinatari predeterminati. 

Questo è l’unico elemento su cui possiamo fondarci 
per classificarli. Gli organi che li emanano sono pur sem¬ 
pre i medesimi che emanano atti normativi generali, e, per 
quanto riguarda la CECA, nemmeno la terminologia può 
suggerire alcun elemento distintivo, laddove tali elementi 
possono rintracciarsi nei Trattati dell’Euratom e della CE 
Per completare, però, il quadro occorre ricordare un’altra 
cosa: che questi provvedimenti singolari sono dotati di ef- 
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Acacia immediata nei confronti dei loro destinatari. In al¬ 
tre parole i provvedimenti dell’Alta Autorità, quelli delle 
Commissioni e quelli dei Consigli (così come, del resto, 
quelli della Corte di Giustizia) sono dotati di esecutorietà; 
è sufficiente in ogni singolo Stato l’esame dell’autenticità 
del titolo perchè sia apposta agli stessi, ove del caso, la for¬ 
mula esecutiva. I comandi in essa contenuti non sono sot¬ 
toposti ad alcun controllo o ad alcuna partecipazione degli 
organi degli Stati membri, ma vincolano immediatamente 
e direttamente i destinatari. 

L’intero sistema che cosi si è venuto delineando in¬ 
duce a classificare questi atti singolari degli organi comu¬ 
nitari come atti amministrativi; manifestazione del potere 
di imperio delle comunità per le materie alle medesime de¬ 
volute; atti impugnabili dagli interessati davanti alla Corte 
di Giustizia per motivi di legittimità (e talvolta anche di 
merito); assistiti dalla presunzione di legittimità (art. 157 
Trattato deH’Euratom; art. 185 del Trattato della CEE) che 
accompagna gli atti amministrativi in genere. 

Che ciò abbia avuto come conseguenza quella di far 
ritenere, da taluni, gli organi comunitari che emanano que¬ 
sti atti come organi esclusivamente esecutivi, è vero, ma 
tale conclusione non è esatta, come abbiamo avuto occa¬ 
sione di vedere. Gli organi comunitari hanno un potere 
normativo ed uno esecutivo, sono nel contempo legislatori 
ed amministratori, e ciò è stato dovuto a considerazioni più 
metagiuridiche che giuridiche. Ma ciò non vale ad alterare 
il fatto fondamentale: che, cioè, gli atti singolari emanati 
dall’Alta Autorità, dai Consigli e dalle Commissioni sono 
atti amministrativi. Concorre a ribadire tale soluzione la 
considerazione che detti atti sono emanati per l’attuazione 
delle norme contenute nei trattati, o per ottenerne l’ese- 



Rapporti fra norme di organi comun., ecc. 


71 


cuzione ed il rispetto, o addirittura per l’attuazione e l’ese¬ 
cuzione di norme emanate dagli stessi organi comunitari 
quali norme generali aventi carattere legislativo. Di con¬ 
seguenza tutti gli elementi di cui disponiamo per valutare 
questi atti singolari ci conducono a convenire sulla quali¬ 
ficazione data loro di atti amministrativi. 

10. Con questi presupposti non è difficile rispondere 
al quesito sui rapporti fra disposizioni comunitarie singo¬ 
lari ed atti normativi dello Stato italiano. 

È fuori discussione il fatto che esse non potranno mo¬ 
dificare le norme costituzionali precedenti e saranno af¬ 
fetti da illegittimità sopravvenuta ad opera delle norme co¬ 
stituzionali posteriori; così pure non potranno modificare 
le leggi ordinarie ed i regolamenti precedenti e contrari, 
mentre nei confronti delle leggi e dei regolamenti poste¬ 
riori e contrari essi saranno affetti da illegittimità soprav¬ 
venuta, ma si ripresenterà il caso, come per le leggi costi¬ 
tuzionali, della violazione tanto delle disposizioni dei trat¬ 
tati quanto degli ordini specifici degli organi comunitari. 
È indubbio infatti che leggi e regolamenti italiani poste¬ 
riori agli atti singolari delle comunità creino per questi, 
nell’interno del nostro ordinamento, una condizione di il¬ 
legittimità sopravvenuta, ma il fatto che vengano emanate 
dallo Stato italiano norme in conflitto con il disposto di 
atti singoli degli organi comunitari, costituisce, come già 
detto, sia una violazione delle più volte ricordate regole 
generali che impongono agli Stati di adottare le disposi¬ 
zioni atte ad assicurare l’esecuzione dei provvedimenti ema¬ 
nati dagli organi comunitari e ad astenersi da ogni compor¬ 
tamento che possa condurre a risultati contrari, sia una vio¬ 
lazione degli ordini emanati nel caso specifico dalle istitu- 
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zioni comunitarie. Tale violazione assume un aspetto par¬ 
ticolarmente rilevante ove si tenga presente che decisioni, 
raccomandazioni, e direttive sono vincolanti per i destina¬ 
tari per cui si verrebbe in concreto a manifestare una vo¬ 
lontà esplicitamente contraria a quella degli organi comu¬ 
nitari, mediante l’emanazione di provvedimenti generali 
statali posteriori e contrari a quelli singolari comunitari. 

Va tenuto quindi presente un aspetto pratico della 
questione: se i singoli destinatari degli ordini comunitari 
debbano darvi esecuzione, ove questi siano in contrasto con 
norme di legge o con regolamenti italiani nela stessa ma¬ 
teria. Dalla impostazione generale da noi data la risposta 
discende logicamente nel senso che la norma italiana po¬ 
steriore all’atto singolare comunitario deve prevalere su 
quest’ultimo, ma questa soluzione non è per nulla scevra 
di inconvenienti. 

11. Gli atti amministrativi singolari emanati dagli 
organi del potere esecutivo italiano, al contrario, non sem¬ 
bra che possano, in alcun caso, prevalere nei confronti de¬ 
gli atti emanati dagli organi comunitari, sia che si tratti di 
atti amministrativi precedenti, quanto che si tratti di atti 
amministrativi posteriori. Infatti tutti gli atti emanati dagli 
organi comunitari e diretti a singoli soggetti hanno come 
scopo quello di consentire la realizzazione dei fini comu¬ 
nitari quali sono indicati nei trattati o addirittura di rea¬ 
lizzare specifiche disposizioni generali comunitarie, conte¬ 
nute uei Trattati od emanate dagli stessi organi, la cui at¬ 
tuazione pratica è demandata ai singoli Stati od agli stessi 
organi comunitari. In tal caso questi atti singolari degli or¬ 
gani comunitari si trovano ad essere atti di esecuzione di 
una legge laddove gli atti amministrativi emanati dallo Stato 
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italiano si troverebbero ad essere in conflitto con una legge 
o con un atto che della legge formale ha la stessa forza, 
coi Trattati o con le disposizioni generali emanate dagli 
organi comunitari. Si che, ad es. una concessione rilasciata 
dallo Stato italiano, che si trovasse a costituire una viola¬ 
zione di una direttiva della Commissione della CEE, sa¬ 
rebbe affetta da vizio di violazione di legge, perchè in 
realtà costituirebbe non solo violazione della direttiva, ma 
soprattutto violazione degli art. 5, 6 e 189 del Trattato 
della CEE. 



Capitolo V 


LE NORME DELLO STATO ITALIANO EMANATE 
IN ESECUZIONE DI ORGANI COMUNITARI 


Sommahd: 1 . Le norme emanate dallo stato italiano in esecuzione di ob¬ 
blighi nascenti dai trattati. — 2. La dottrina sulla CECA. — 3. L’in¬ 
tervento del Parlamento per l'emanazione delle norme di attuazione. 
—- 4. Le norme emanate dallo stato italiano in esecuzione di ordini 
degli organi comunitari. 


1. Vi è un altro aspetto del problema da esaminare: 
quello della posizione nell’ordinamento giuridico italiano 
delle norme che vengano emanate in Italia od in esecu¬ 
zione delle norme dei Trattati la cui esecuzione è deman¬ 
data allo Stato italiano, ovvero in esecuzione di provvedi¬ 
menti particolari emanati dagli organi comunitari e diretti 
allo Stato italiano. 

Sì tratta, infatti, di determinare se per l’emanazione 
di queste norme di esecuzione e di attuazione, necessarie 
per adempiere alle prescrizioni dei Trattati, sia necessario 
o meno l’intervento del parlamento, e se, d’altro canto, 
tale intervento sia necessario quando si tratti, per lo Stato 
italiano, di emanare norme per l’attuazione di direttive, di 
decisioni, o di raccomandazioni rivolte allo Stato italiano. 
Tale quesito implica, d’altronde, il ricorso a risultati già 
raggiunti nel corso del presente studio, si che se ne appa¬ 
lesa opportuna una trattazione posteriore e distinta. 
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2, La dottrina ci ha già data una risposta per quanto 
riguarda il Trattato della CECA. Catalano (34) ha ritenuto 
che come per alcune norme del Trattato della CECA di cui 
era stata demandata l’attuazione agli Stati membri non si 
era ritenuto necessario l’intervento del Parlamento italiano, 
così pure non fosse necessario in genere tale intervento, 
trattandosi di un potere conferito all’esecutivo dal Parla¬ 
mento all’atto della autorizzazione alla ratifica e contem¬ 
poranea recezione nel nostro ordinamento del Trattato stes¬ 
so. L’A. scrive che il problema, per quanto riguarda la 
CECA, si è già presentato per quel che riguardava l’attua¬ 
zione degli art. 44, 69 e 92. Gli art. 44 e 92 attribuivano 
alle sentenze della Corte ed alle decisioni dell’Alta Auto¬ 
rità comportanti obbligazioni pecuniarie, forza esecutoria, 
senza bisogno d’altro controllo che non fosse quello dell’au¬ 
tenticità materiale dei provvedimenti. L’art. 92 prevedeva 
che alle formalità di cui sopra ed all’apposizione della for¬ 
mula esecutiva dovesse provvedere un ministro designato 
dal governo. «Sembra evidente» — scrive Catalano — 
« che la designazione del ministro competente e la preci¬ 
sazione delle modalità di attuazione per l’esecuzione delle 
modalità predette rientrino nel quadro delle mere misure 
di esecuzione, che non richiedono l’intervento dei Parla¬ 
menti. Invero la disposizione fondamentale, quella che pre¬ 
vede la forza esecutoria, senza bisogno di delibazione, della 
sentenza della Corte di Giustizia, e delle decisioni dell’Alta 
Autorità comportanti obbligazioni pecuniarie, è già inserita 
nel Trattato e riguardo ad essa i Parlamenti si sono già pro¬ 
nunziati ratificando il Trattato ». Così pure dicasi per l’ar¬ 
ticolo 69 il cui par. 2 rinviava ad un accordo fra governi 


(34) Catalano, in Atti cit., II, 157. 
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per quel che concerneva cc la definizione delle specialità e 
qualificazioni professionali e l’attuazione dei provvedimenti 
tecnici per permettere l’esecuzione dell’impegno » di eli¬ 
minare ogni restrizione all’impiego dei lavoratori fondata 
sulla nazionalità. Anche in questo caso l’A. ha ritenuto che 
fosse da escludersi la necessità dell’intervento del Parla¬ 
mento per l’approvazione degli accordi stessi. 

A nostro avviso le sopramenzionate considerazioni sono 
esatte, non tanto perchè, come scrive l’A., se l’intervento 
dei Parlamenti fosse necessario ogni qualvolta si dovessero 
attuare disposizioni dei Trattati, si riaprirebbe ogni volta 
la discussione sul Trattato stesso (perchè questo sarebbe 
un inconveniente, ma non una ragione per interpretare le 
norme in un certo senso), quanto perchè, una volta che un 
Trattato è stato ratificato, il Parlamento ha riconosciuto 
che il governo ha i poteri necessari per prendere tutti quei 
provvedimenti che nel Trattato stesso sono attribuiti e ri¬ 
chiesti all’opera di governo, e quindi anche di emanare le 
norme necessarie per l’esecuzione degli obblighi nascenti 
dal Trattato stesso. 

3. Si possono applicare queste considerazioni anche 
ai Trattati per l’Euratom e per la CEE? Si veda, ad es., 
l’art. 3 del Trattato dell’Euratom in cui si dispone che 
« Ciascuno Stato membro stabilisce le disposizioni legisla¬ 
tive, regolamentari ed amministrative atte a garantire l’os¬ 
servanza delle norme regolamentari fissate... ». È un’ipotesi 
paragonabile a quella contenuta nell’art. 86 del Trattato 
CECA, e di conseguenza ci sembra che anche in questo ca¬ 
so, mediante la ratifica del Trattato, si sia riconosciuto al 
governo il potere di provvedere all’emanazione dei prov¬ 
vedimenti necessari che siano di mera attuazione. È ben 
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vero che si parla di « stato » e non di « governo », ma è pa¬ 
rimenti vero che l’impegno di emanare tutte le norme ne¬ 
cessarie non può riferirsi al Parlamento, sia in forza della 
teoria — non da tutti accettata -— della impossibilità giu¬ 
ridica di porre obblighi a carico del Parlamento (35), il che, 
se fosse esatto, renderebbe inesistente l’impegno ove non 
fosse possibile riferirlo al governo, perchè sarebbe suffi¬ 
ciente l’inerzia del Parlamento a violare il trattato, senza 
peraltro poter far ricadere sullo Stato conseguenza alcuna, 
sia perchè si tratta, in definitiva, di porre quei provvedi¬ 
menti che sono di mera attuazione rispetto ad una norma 
generale già sancita, È vero che l’art. 33 parla di provve¬ 
dimenti «legislativi», ma tale articolo, a nostro avviso, in¬ 
tende genericamente parlare delle leggi in senso materiale, 
e riguarda tutti gli stati contraenti, compresi quelli, come 
il Belgio e l’Olanda, dove l’interpretazione del sistema giu¬ 
ridico ha richiesto per tali atti normativi di esecuzione l’in¬ 
tervento del Parlamento. D’altro canto, ove si ammettesse 
la necessità, per ogni Stato, dell’intervento del Parlamento 
per l’emanazione delle norme di esecuzione, si rimettereb¬ 
be, in definitiva, alla volontà del Parlamento non solo l’at¬ 
tuazione dei Trattati, ma persino la loro interpretazione, 
cioè si devolverebbe ai singoli parlamenti locali la compe¬ 
tenza a decidere sulle misure e sulla portata, nel tempo e 
nello spazio, delle norme dei trattati; il che certamente non 
rientra nelle intenzioni degli stipulanti, come non rientra 
negli scopi delle norme istitutive delle Comunità. Non va 
dimenticato che il governo, se ha scarse possibilità di im¬ 
pegnare un Parlamento indocile ad emanare norme secondo 
le proprie intenzioni, ne ha ancora meno per ottenere che 


(35) Azzariti, Giurisdizioni speciali e sezioni specializzate, in Foro 
It. 1949, IV, 17. 
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emani norme quando lo stesso non intende occuparsi della 
cosa. Il che renderebbe estremamente facile e probabile la 
violazione dei trattati. 

In altre parole: tutte le norme di cui si richiede l’ema¬ 
nazione in forza di disposizioni contenute nei Trattati sono, 
a nostro avviso, norme di esecuzione, emanate appunto in 
esecuzione di un precetto di legge (formale, od atto avente 
lo stesso valore) che è quello generale, contenuto in ciascun 
Trattato, secondo cui gli Stati si impegnano a prendere le 
misure necessarie per l’esecuzione degli obblighi nascenti 
dai Trattati, e quello particolare, contenuto nella singola 
norma che prevede l’emanazione di provvedimenti di at¬ 
tuazione. 

Vi possono essere difficoltà nell’applicazione di questa 
interpretazione ai Trattati. Ciò appare quando si pensi al¬ 
l’esistenza di norme di legge ordinaria e formale (od avente 
forza di legge formale), precedenti e contrarie alle disposi¬ 
zioni dei Trattati, norme che per la loro abrogazione potreb¬ 
bero ritenersi bisognose di disposizioni successive contrarie 
di forza almeno pari. Ma tali norme precedenti contrarie, 
a nostro avviso, sono state già abrogate per incompatibilità 
nel momento stesso in cui i Trattati sono divenuti leggi 
dello Stato, perchè in quel momento la materia disciplinata 
dalle leggi italiane ha avuta una nuova disciplina — quella 
stabilita dai Trattati — la cui efficacia, cioè la cui effettiva 
applicazione, è solo rinviata al momento dell’emanazione 
delle norme di attuazione. 

D’altro canto l’attività legislativa ordinaria in quelle 
materie non potrebbe contraddire alle norme nuove conte¬ 
nute nei Trattati (salvo, ovviamente, la volontà di denun¬ 
ciare i Trattati stessi) perchè, ove le contraddicesse, mette¬ 
rebbe in funzione il meccanismo repressivo della violazione 
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(es. : art. 169 e 171 del Trattato della CEE), sì che, in defi¬ 
nitiva, anche l'organo legislativo ordinario sarebbe vinco¬ 
lato ad emanare norme idonee ad ottenere l’esecuzione de¬ 
gli obblighi posti dai Trattati a carico dello Stato, svolgendo 
così un’attività legislativa solo formale, ma sostanzialmente 
un’attività di esecuzione. 

L’interpretazione qui data dalla dottrina sopramenzio¬ 
nata per il Trattato della CECA sembra quindi possa valida¬ 
mente e compiutamente applicarsi anche ai Trattati dell’Eu- 
ratom e della CEE. 

4. Ad una nuova e diversa soluzione ci sembra in¬ 
vece si debba giungere nel caso dell’emanazione da parte 
di organi competenti comunitari (Alta Autorità, Commis¬ 
sioni e Consigli) di provvedimenti singolari, come deci¬ 
sioni, raccomandazioni e direttive. In questo caso il pro¬ 
blema è reso più complicato dal fatto che, mentre le rac¬ 
comandazioni e le direttive lasciano libero lo Stato di sce¬ 
gliere il mezzo giuridico che ritenga più idoneo per rag¬ 
giungere il fine postogli, le decisioni vincolano gli Stati an¬ 
che per quanto riguarda i mezzi da impiegarsi. Ove quindi 
l’Alta Autorità o le Commissioni od i Consigli emanino rac¬ 
comandazioni o direttive con cui impongano all’Italia di 
modificare, secondo certi principi ed in un certo senso, la 
sua legislazione in una qualsiasi delle materie di compe¬ 
tenza degli organi comunitari, si dovrà ricorrere a leggi 
costituzionali per modificare le norme costituzionali even¬ 
tualmente contrastanti, a leggi ordinarie per modificare le 
leggi ordinarie; si useranno, insomma, atti di forza pari a 
quella degli atti preesistenti che si devono modificare. Non 
sussiste in proposito nè la possibilità di considerare il go¬ 
verno legittimato ad emanare qualsiasi tipo di norma, per- 
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che non si tratta di atti emanati in esecuzione di norme dei 
trattati ,ma di atti da emanarsi in esecuzione di ordini de¬ 
gli organi comunitari; d’altro canto non sussisterà nessuna 
difficoltà d’altro genere perchè il governo italiano avrà il 
potere di scegliere quegli atti che saranno giuridicamente 
i più idonei a raggiungere gli scopi prefissati dalla racco¬ 
mandazione o dalla direttiva. 

Questa soluzione non è più applicabile ove si tratti 
di decisioni, che vincolano il loro destinatario tanto nei 
fini da raggiungere quanto nei mezzi da impiegare. Basta 
far l’ipotesi di una decisione che ordini allo Stato italiano 
di modificare il regime giuridico di una data materia, sta¬ 
bilendo che debba essere usato un certo mezzo giuridico, 
ad es. legge ordinaria, laddove, per il nostro ordinamento, 
sarebbe necessario impiegarne uno diverso, ad es. legge 
costituzionale. Vi sarà una inadempienza da parte dello 
Stato italiano se questi emanerà una legge costituzionale 
invece di una legge ordinaria? E d’altro canto se lo Stato 
italiano, in esecuzione della decisione, emanerà una legge 
ordinaria, questa sarà dichiarata viziata di illegittimità co¬ 
stituzionale? E potrà essere sottoposta al giudizio della Cor¬ 
te Costituzionale? Non si creerà forse un conflitto fra i due 
ordinamenti: quello italiano, per cui nel caso specifico è 
necessaria una legge costituzionale e quello comunitario, 
che ha ordinato l’impiego di una legge ordinaria? Come si 
risolverà tale conflitto? 

Possiamo rispondere al primo quesito affermando che 
vi sarà certamente una inadempienza da parte dello Stato 
italiano nei confronti della decisione, se, invece della pre¬ 
scritta legge ordinaria emanerà una legge costituzionale, 
ma sarà una inadempienza semplicemente formale e non 
sostanziale, ove in effetti la legge costituzionale realizzi 
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Sommahio: 1. La tutela dei trattati. — 2. Le norme repressive nel Trattato 
della CECA. — 3. Le norme repressive nel trattato dell’Euratom. — 
4. Le norme repressive nel trattato della CEE. — 5. Le possibilità 
per la repressione delle violazioni al trattato della CEE. 


1. Più volte, nel corso del presente studio, abbiamo 
incontrato ipotesi di conflitto fra atti dello Stato ed atti 
delle Comunità, fra norme dello Stato e norme dei Trat¬ 
tati; ipotesi di inadempienza da parte dello Stato alle nor¬ 
me dei Trattati od alle norme od agli ordini emanati dagli 
organi comunitari. Ed ogni volta in cui ci siamo occupati 
di tali argomenti, abbiamo fatto richiamo ai procedimenti 
previsti per reprimere le violazioni dei Trattati o l’inese- 
cuzione di ordini degli organi comunitari da parte dello 
Stato singolo. Sì che ora ci sembra opportuno esporre più 
estesamente quali siano i meccanismi giuridici costituiti 
a tutela dei Trattati per assicurare la reale efficacia e lo 
adempimento effettivo. Poiché ogni Trattato presenta par¬ 
ticolari dispositivi, li esamineremo partitamente. 

2. L’art. 68 del Trattato della C.E.C.A. prevede la 
ipotesi di uno Stato che non abbia adempiuto ad un ob¬ 
bligo cui è sottoposto per effetto del Trattato. Tale obbligo 
può consistere, ad es., nell’emanare disposizioni previste 
dal Trattato, o nell’astenersi dall’emanare disposizioni con- 
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trarie, o nel dare esecuzione alle decisioni od alle racco¬ 
mandazioni dell’Alta Autorità. In tale ipotesi di inadem¬ 
pimento l’Alta Autorità, sentito lo Stato interessato, ac¬ 
certa tale inadempimento con decisione motivata in cui 
fissa allo Stato un termine per adempiere al proprio ob¬ 
bligo. Lo Stato può impugnare tale decisione con ricorso 
innanzi alla Corte di Giustizia delle Comunità entro due 
mesi dalla notificazione della decisione medesima. Se il ri¬ 
corso è respinto, o se lo Stato, senza aver ricorso, non dà 
esecuzione alla decisione ed al proprio obbligo, l’Alta Au¬ 
torità può prendere sanzioni contro lo Stato. Le sanzioni 
che la Comunità può prendere contro uno Stato a cagione 
della sua inadempienza agli obblighi del Trattato o della sua 
disobbedienza agli ordini degli organi comunitari, sono una 
manifestazione concreta del potere della comunità sugli 
Stati e del carattere di organo metanazionale della Comu¬ 
nità medesima. 

Quante sanzioni, su parere conforme del Consiglio, 
che delibera a maggioranza di due terzi, possono consistere 
o nella sospensione del pagajmento delle somme di cui 
eventualmente l’Alta Autorità fosse debitrice allo Stato per 
effetto del Trattato (cioè le sovvenzioni non rimborsabili 
di cui all’art. 56 del Trattato della C.E.C.A.), ovvero pren¬ 
dere, od autorizzare gli altri Stati membri a prendere, tut¬ 
ti i provvedimenti che si riterranno necessari per correg¬ 
gere gli effetti dell’inadempienza, che siano in deroga al 
disposto dell’art. 4 del Trattato, cioè autorizza ad assu¬ 
mere provvedimenti che di per loro sono vietati, perchè 
contrari agli scopi della Comunità. 

Anche contro queste decisioni è ammesso ricorso da 
parte dello Stato alla Corte di Giustizia delle Comunità 
entro due mesi dalle loro notificazioni. Se il ricorso è re- 
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spinto, o non è presentato, ma le misure rimangono inef¬ 
ficaci, l’Alta Autorità riferisce a cosa al Consiglio dei Mi¬ 
nistri, cioè demanda la soluzione del problema all’organo 
avente un carattere più spiccatamente politico, ed anche 
internazionalistico, delle Comunità, e maggiormente legato 
ai singoli Stati. Ciò si spiega tenendo conto che la pervi¬ 
cacia nella inadempienza agli ordini degli organi comuni¬ 
tari non può significare altro che la volontà di denunciare 
il trattato stesso, cioè un fatto che va risolto in sede di trat¬ 
tative fra Stati. 

3. Diverso è il meccanismo per l’Euratom e per la 
C.E.E. 

L’art. 141 del Trattato dell’Euratom stabilisce che 
quando uno Stato non adempie agli obblighi per lui na¬ 
scenti dal Trattato, la Commissione, dopo aver ascoltato le 
sue spiegazioni, emette un parere motivato. È opportuno 
ricordare che il parere è un atto che non vincola lo Stato, 
ma ove questi non vi si conformi nel termine prefissatogli, 
la Commissione può adire la Corte di Giustizia delle Comu¬ 
nità. Tale ricorso alla Corte di Giustizia si fonda non sul 
fatto che lo Stato non si è conformato al parere della Com¬ 
missione, ma sul fatto che lo Stato non ha adempiuto agli 
obblighi per lui nascenti dal Trattato. La Commissione 
chiede alla Corte che emani una pronuncia accertativa della 
inadempienza del singolo Stato. L’art. 143 dispone che ove 
la Corte riconosca l’esistenza dell’inadempienza da parte 
dello Stato agli obblighi del Trattato, lo Stato stesso è te¬ 
nuto a prendere i provvedimenti necessari per l’esecuzione 
della sentenza. Come si vede, il procedimento è molto più 
generico e debole di quello previsto nel Trattato della 
C.E.C.A. per i casi corrispondenti: la Commissione emana 
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un parere, non una decisione; la Corte accerta e dichiara 
la violazione ,ma non sono previste, in modo specifico, san¬ 
zioni a carico dello Stato inadempiente. Pure, a nostro av¬ 
viso, è, in questo caso, sempre invocabile l’art. 203 del 
Trattato dell’Euratom secondo cui il Consiglio, all’unani¬ 
mità, su proposta della Commissione, e previo parere del¬ 
l’Assemblea, prende le disposizioni necessarie per raggiun¬ 
gere gli scopi del Trattato, ove lo stesso non abbia esplici¬ 
tamente disposto i poteri necessari. I provvedimenti po¬ 
tranno consistere tanto nell’emanazione di decisioni (vin¬ 
colanti nei fini e nei mezzi) al fine di instaurare un procedi¬ 
mento analogo a quello previsto dal trattato della C.E.C.A., 
che si inizia con la decisione dell’Alta Autorità contro lo 
Stato inadempiente, quanto nell’emanazione di sanzioni a 
carico dello stesso Stato inadempiente. 

Come abbiamo già detto, nel Trattato dell’Euratom 
non sono 6tate previste in modo esplicito sanzioni a carico 
degli Stati inadempienti, a differenza di quanto invece sta¬ 
bilito nel trattato della C.E.C.A. Però nel testo del Trattato 
dell’Euratom sono previste molte attività, prestazioni, obbli¬ 
ghi della Comunità a favore degli Stati il cui rifiuto può age¬ 
volmente costituire il contenuto di sanzioni. Ad esempio, 
vi sono prestazioni di organi comunitari (come l’Agenzia) 
previste a favore di Stati membri ; il rifiuto legittimo di tali 
prestazioni a favore dello Stato inadempiente potrebbe co¬ 
stituire una forma adeguata ed efficacia di sanzione contro 
lo Stato stesso. Così pure vi sono obblighi che uno Stato ha 
nei confronti degli altri Stati comunitari : il liberare da 
questi doveri gli Stati, nei confronti dello Stato che per 
primo si sia reso inadempiente ad un proprio obbligo o 
ad un ordine comunitario, potrebbe costituire una oppor¬ 
tuna forma di sanzione. È vero che ciò non è espressamente 



La tutela dei trattati 


89 


previsto dal Trattato, ma è pur anche vero che le sanzioni 
verso gli inadempienti appartengono a quel genere di prov¬ 
vedimenti che sono assolutamente necessari per consentire 
ad un’organizzazione comunitaria di raggiungere i propri 
scopi. 

4. Per quanto riguarda il Trattato della C.E.E. il 
discorso è un po’ diverso. 

L’art. 169 del Trattato della C.E.E. dispone (analo¬ 
gamente all’art. 141 del Trattato dell’Euratom) che quando 
uno Stato si renda inadempiente ad un obbligo per lui na¬ 
scente dal trattato, la Commissione, dopo averne ascoltate 
le ragioni, emette un parere motivato con cui determina 
quale avrebbe dovuto essere l’azione dello Stato e gli fissa 
un termine perchè vi si conformi. Se lo Stato non si con¬ 
forma al parere nel termine previsto, la Commissione può 
adire la Corte di Giustizia delle Comunità. La Corte (arti¬ 
colo 171), ove accerti l’esistenza di questa inadempienza 
da parte dello Stato, emette una pronuncia che riconosce 
tale mancanza, e lo Stato è obbligato a prendere tutti i 
provvedimenti necessari che la pronunzia implica, per 
rientrare nella normale esecuzione dei suoi doveri verso la 
Comunità, nascenti dal Trattato. 

Come si vede, anche questo procedimento è blando 
nella 6ua efficacia e non particolarmente impegnativo. 

Esiste, però, nel Trattato, l’art. 235 che, analoga¬ 
mente a quanto disposto con l’art. 203 del Trattato del- 
l’Euratom, stabilisce il potere da parte del Consiglio, udita 
l’Assemblea, e su proposta della Commissione, di prendere 
tutti i provvedimenti necessari per raggiungere i fini del 
Trattato, e quindi anche di emanare decisioni ed eventual¬ 
mente di stabilire e di emanare sanzioni nei confronti de¬ 
gli Stati inadempienti. 
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Peraltro nel testo del Trattato della C.E.E. esistono 
delle disposizioni che prevedono l’inadempienza di uno 
Stato membro ad obblighi particolari, ed i poteri degli or¬ 
gani comunitari in questi casi, nonché le eventuali san¬ 
zioni. Ad esempio l’art. 102 dispone che se uno Stato 
vuole emanare delle disposizioni normative e ritiene che 
tali disposizioni possano provocare distorsioni nel mercato 
comune, consulta la Commissione, che emana una racco¬ 
mandazione contro tali distorsioni allo scopo di evitarle. 
Se lo Stato membro non si conforma a tale raccomanda¬ 
zione nell’emanare le proprie disposizioni, entra in fun¬ 
zione una regola equilibratrice consistente nel principio 
secondo cui gli altri Stati non possono più esser tenuti a 
modificare le loro legislazioni per eliminare le distorsioni 
così provocate. Se poi la distorsione va a detrimento dello 
Stato che l’ha provocata con l’emanazione delle norme pre¬ 
dette in contrasto con la raccomandazione, questo Stato 
non potrà invocare l'intervento della Comunità a suo fa¬ 
vore. 

L’art. 101 del Trattato dispone che se esiste una di¬ 
sparità fra le legislazioni degli Stati membri che provochi 
una distorsione da eliminare, ove le consultazioni fra gli 
Stati interessati non raggiungano alcun risultato, il Consi¬ 
glio emana, su proposta della Commissione, le direttive ne¬ 
cessarie, e la Commissione ed il Consiglio possono pren¬ 
dere ogni altro provvedimento, previsto dal Trattato, che 
appaia necessario. L’inadempienza di fronte a questi prov¬ 
vedimenti, però, non provoca una sanzione specifica, salva 
sempre l’applicazione, a nostro avviso, dell’art. 235 già 
citato. 

i forza dell’art. 89 la Commissione constata l’infra- 

igli art. 85 e 86 del Trattato, compiuta da uno Stato, 
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mediante una decisione motivata. Tale decisione può es¬ 
sere accompagnata da una forma indiretta di sanzione, con¬ 
sistente neirautorizzazione agli altri Stati membri ad adot¬ 
tare le misure necessarie per far cessare l’infrazione e ri¬ 
stabilire l’osservanza degli articoli 85 e 86 del Trattato. 

Tutti questi sono esempi di mezzi previsti dal Trattato 
della C.E.E. per reprimere le violazioni delle disposizioni 
del Trattato stesso ed evitare le conseguenze negative con¬ 
nesse con le violazioni stesse. È ben certo che il sistema 
appare, a prima vista, dotato di efficacia minore di quella 
derivante dall’esistenza d§lle disposizioni corrispondenti 
contenute nel Trattato della CECA si possono raggiungere 
mediante l’applicazione di norme specifiche, aventi un ca¬ 
rattere generale, che conferiscono i più vasti poteri agli 
organi comunitari, come, ad es., l’art. 101 ult. comma, e 
sopratutto, l’art. 235, o come l’art. 93, che prevede il ri¬ 
corso alla Corte da parte della Commissione la cui deci¬ 
sione, in materia di aiuti, non sia stata rispettata da uno 
Stato. 

5. In effetti gli organi della CEE hanno a disposi¬ 
zione vaste possibilità per l’attuazione di misure coercitive 
adeguate a carico degli Stati inadempienti. Tale gruppo di 
sanzioni potenziali si può classificare in due categorie: le 
misure aventi per contenuto una mancata prestazione di 
attività di organi comunitari a favore degli Stati (ad es. 
l’art. 102 n. 2, prevede l’impossibilità per lo Stato che 
non si sia conformato alla raccomandazione e sia stato dan¬ 
neggiato dal proprio comportamento, di chiedere l’inter¬ 
vento della Commissione e del Consiglio ai sensi dell’arti¬ 
colo 101); e le misure aventi per contenuto un’attività di 
ritorsione da parte degli Stati adempienti nei confronti 
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dello Stato che ha violato il Trattato. Queste ultime san¬ 
zioni sono più numerose delle prime. Si veda, ad es., l’ar¬ 
ticolo 37 n. 3, che prevede l’autorizzazione all’applica¬ 
zione di misure di salvaguardia da parte degli altri Stati 
nei confronti di uno Stato sino a quando quest’ultimo non 
abbia provveduto alla riorganizzazione dei propri monopoli 
commerciali nazionali secondo le direttive del trattato; l’ar¬ 
ticolo 91, n. 1, II comma, che prevede l’autorizzazione per 
lo stato colpito da pratiche di dumping ad adottare le mi¬ 
sure di protezione necessarie (ad es. dazi protettivi, che pe¬ 
raltro sono vietati dal trattato all’infuori di questa ipotesi); 
l’art. 102 n. 2 già citato, l’art. 107 n. 2, che prevede l’au¬ 
torizzazione per gli Stati colpiti da provvedimenti di un al¬ 
tro Stato in materia di tassi di scambio contrari alle regole 
del Trattato, ad adottare le misure necessarie per neutraliz¬ 
zare questa violazione. 

A questo complesso di misure repressive va aggiunta 
un’altra possibilità: quella che gli organi comunitari, av¬ 
valendosi dei poteri contenuti nel più volte citato art. 235, 
istituiscano nuove sanzioni, ove appaiano necessarie allo 
scopo di raggiungere i fini essenziali posti dal trattato. 

Tali sanzioni, a simiglianza di quelle previste nell’ar¬ 
ticolo 68 del trattato della CECA, potrebbero consistere nel¬ 
la sospensione dei versamenti o di altre prestazioni che, 
ai termini del Trattato, la Comunità dovrebbe erogare, per 
motivi specifici, a favore dello Stato dichiarato inadem¬ 
piente. 

Tali prestazioni sono di genere diverso: oltre a quella 
prevista dall’art. 101 più volte citato, ricordiamo i versa¬ 
menti a favore dello Stato previsti dall’art. 45 n. 3 (congua¬ 
gli per acquisti di materie prime da effettuarsi fuori dalla 
Comunità); quelli previsti dall’art. 125 (contributi a fa¬ 
vore degli Stati per scopi sociali). 
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Intendiamo con ciò dire che la Comunità, sebbene a 
prima vista ciò non paia, non è sprovvista di mezzi di coa¬ 
zione nei confronti dei singoli Stati che si dimostrino rilut¬ 
tanti ad eseguire le disposizioni del Trattato o degli organi 
comunitari, nè è totalmente abbandonata, per l’esecuzione 
di tali obblighi e di tali ordini, alla esclusiva buona volontà 
degli Stati membri. Se solo alcune delle sanzioni possibili 
sono espressamente previste, molte altre rientrano nell’am¬ 
bito di quei poteri di cui possono disporre gli organi co¬ 
munitari. E proprio questa possibilità ci conferma nella 
nostra tesi sul carattere di organismo non meramente in¬ 
ternazionalistico della comunità, ma di organismo partico¬ 
lare metanazionale. L’efficacia di tali mezzi sarà da valu¬ 
tarsi in relazione al modo ed alle circostanze con cui sa¬ 
ranno applicati, ma essi esistono e possono consentire agli 
organi comunitari di esplicare in maniera valida la loro at¬ 
tività al fine di consentire la realizzazione degli scopi delle 
comunità. 
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Sommario: 1. Alcuni casi pratici di conflitti. — 2. Conflitto fra Trattato 
della CECA e legge 22-12-1956 n. 1586. — 3. Conflitto fra Trattato della 
CEE e 1. 22-12-1956 n. 1586. •— 4. Conseguenze di tali conflitti: sotto 
il profilo della prevalenza delle norme. — 6- Conflitto fra il Trattato 
della CEE c la legislazione bancaria italiana. — 7. Conclusioni. 


1. La complessità della materia e l’interesse pratico, 
oltreché teorico, che riveste la stessa ci ha fatto ritenere 
opportuno, dopo l’enunciazione dei principi generali se¬ 
condo cui dovrebbero essere risolti i rapporti fra legisla¬ 
zione italiana e legislazione comunitaria, indicare alcuni 
esempi concreti di applicazione di tali principi, tenendo 
presente due fattispecie diverse: il caso di norme dei Trat¬ 
tati di immediata applicazione, ed il caso di norme dei Trat¬ 
tati ad applicazione differita. 

Il primo esempio riguarda il conflitto esistente fra la 
L. 22 dicembre 1956, istitutiva del Ministero delle parte¬ 
cipazioni statali, ed il Trattato della CECA 18 aprile 1951, 
nonché il Trattato della CEE 25 marzo 1957. 

Il secondo esempio riguarda il conflitto esistente fra 
alcune norme italiane in materia bancaria ed alcune dispo¬ 
sizioni del Trattato della CEE del 25 marzo 1957. 

2. Come già noto, nel Trattato istitutivo della CECA 
vi sono alcune norme che stabiliscono regole generali sia 
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per l’azione della Comunità che per il comportamento degli 
Stati membri, delle imprese ed associazioni di imprese, nor¬ 
me tutte che hanno per scopo quello di porre i fini della 
comunità e di determinare il comportamento da tenere per 
conseguire tali scopi. 

L’art. 4 del Trattato (ad es.) dichiara: « incompatibili 
col mercato comune del carbone e dell’acciaio e per conse¬ 
guenza aboliti e proibiti » i « provvedimenti e le pratiche 
che stabiliscono una discriminazione fra i produttori, tra 
acquirenti o tra consumatori, specialmente per quanto con¬ 
cerne le condizioni di prezzo o di consegna e le tariffe dei 
trasporti, e parimenti i provvedimenti e le pratiche che 
ostacolano la libera scelta del fornitore da parte dell’ac¬ 
quirente » ; « le sovvenzioni o gli aiuti concessi dagli stati 
e gli oneri speciali imposti da essi in qualunque forma»; 
« le pratiche restrittive tendenti alla ripartizione od allo 
sfruttamento dei mercati». 

L’art. 48 del Trattato stabilisce che « il diritto delle im¬ 
prese di costituire associazioni non è pregiudicato dal pre¬ 
sente Trattato. L’adesione a tali associazioni deve essere 
libera. Esse possono svolgere ogni atitvità non contraria alle 
disposizioni del presente Trattato o alle decisioni o racco¬ 
mandazioni dell’Alta Autorità». 

L’art. 65, n. 1, stabilisce che « è proibito ogni accordo 
fra imprese, ogni decisione di associazioni di imprese ed 
ogni pratica concordata che tenda sul mercato comune di¬ 
rettamente od indirettamente ad impedire, limitare od al¬ 
terare il gioco della concorrenza». L’Alta Autorità può con¬ 
cedere autorizzazioni speciali per accordi particolari (arti¬ 
colo 65, n. 2 e 3). Lo stesso art. 65 al n. 4, stabilisce che 
« gli accordi o le decisioni vietati per effetto della sezione I 
del presente articolo sono nulli di pieno diritto e non pos- 
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sono essere invocati avanti ad alcuna giurisdizione degli 
Stati membri ». 

L’art. 66 stabilisce che « è sottoposta ad autorizzazione 
preventiva dell’Alta Autorità, con riserva delle disposizioni 
della sez. 3% ogni operazione che abbia di per se stessa 
come effetto diretto od indiretto nell’interno dei territori 
indicati al capoverso 1 dell’art. 79 e per fatto di persone o 
di imprese o di gruppi di persone o di imprese, una con¬ 
centrazione fra imprese di cui una almeno sia soggetta al¬ 
l’applicazione dell’art. 80, sia che l’operazione concerna 
uno stesso prodotto, o prodotti diversi, che si effettui con 
funzione di acquisto di azioni, di elementi dell’attivo, pre¬ 
stito, contratto, o qualunque altro mezzo di controllo ». 

Di fronte a tali norme sta la disposizione dell’art. 3 
dela L. 22 dicembre 1956 n. 1586, entrata in vigore il 7 
febbraio 1957 che così dispone: « Le partecipazioni di cui 
al precedente articolo verranno inquadrate in enti autonomi 
di gestione, operanti secondo criteri di economicità. Il primo 
inquadramento delle partecipazioni dovrà essere attuato en¬ 
tro un anno. Entro lo stesso termine cesseranno i rapporti 
associativi delle aziende a prevalente partecipazione statale 
con le organizzazioni sindacali degli altri datori di lavoro ». 

Quest’ultima legge ordinaria attua alcune violazioni, 
tanto attuali, quanto potenziali, delle norme del Trattato 
soprariportate. 

Le violazioni di carattere potenziale sono quelle poste 
in essere nei confronti dell’art. 4 e dell’art. 48 del Trattato. 
La costituzione di enti di gestione delle partecipazioni dello 
Stato alle imprese economiche implica potenzialmente, ma 
necessariamente, una serie di provvedimenti e pratiche di¬ 
scriminatorie a favore di questi enti e delle imprese in cui 
vi sono le partecipazioni che gli enti medesimi gestiscono. 


7. G- G. Stendardi 
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Primi fra tutti sono tutti i provvedimenti discriminatori di 
carattere fiscale che lo Stato pone a favore degli enti in cui 
si concentrano le proprie partecipazioni, nei confronti degli 
enti privati che per avventura concentrassero in loro le di¬ 
verse partecipazioni ad imprese private. Nè si può dimen¬ 
ticare che gli enti che raggrupperanno le partecipazioni 
dello Stato alle varie imprese, se vorranno operare secondo 
criteri di economicità, si impegneranno ad ottenere per le 
imprese in cui sono interessati proprio quei provvedimenti 
discriminatori, quelle sovvenzioni, quella ripartizione dei 
mercati espressamente vietati dall’art. 4 del Trattato. È da 
tener presente che il Trattato ha preso in considerazione 
una simile possibilità, disponendo all’art. 63, n. 1, che 
l’Alta Autorità rivolga « raccomandazioni » ai governi inte¬ 
ressati, ove accerti che « discriminazioni sono sistematica- 
mente praticate da acquirenti particolarmente per effetto 
di norme che disciplinano le operazioni concluse da enti 
dipendenti dalle pubbliche amministrazioni ». Questo può 
essere uno dei mezzi per ovviare agli inconvenienti del si¬ 
stema, ma rimane sempre il problema fondamentale del 
rapporto fra la norma del Trattato e la norma italiana po¬ 
steriore e contraria. 

Altra violazione potenziale è quella che la legge del 
1956 pone in essere nei confronti dell’art. 48 del Trattato. 
Regola generale è che le associazioni di imprese sono le¬ 
cite, purché siano libere. Orbene, se si ritiene che nel con¬ 
cetto di « associazione » contenuto nella norma del Trattato 
rientri qualunque forma di associazione, per qualsiasi scopo 
istituita, evidentemente anche gli enti autonomi di gestione 
saranno da ritenersi « associazioni di imprese », ma in que¬ 
sto caso non saranno certo libere, perchè istituite per legge. 
Ove poi si ritenga tale concetto di associazione limitato nel 
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suo contenuto alle sole associazioni di categoria od associa¬ 
zioni sindacali, nel momento in cui venissero costituite le 
associazioni sindacali delle imprese a prevalente partecipa¬ 
zione statale, con atto autoritatorio dell’organo competente, 
statuente l’obbligo di partecipazione od il divieto di asten¬ 
sione, si concreterebbe in modo attuale la violazione, ora 
solo potenziale, dell’art. 48 del Trattato. 

Di violazioni già attuali del Trattato si può, a nostro 
avviso, rettamente già parlare nei confronti degli art. 65 e 
66 del Trattato. 

La costituzione di enti autonomi per la gestione delle 
partecipazioni statali a determinate imprese rientra nel¬ 
l’ipotesi degli «accordi di imprese»; è ben vero che si 
tratta di accordi coattivi, e quindi in senso stretto non qua¬ 
lificabili come accordi, ma il risultato è identico, nel mentre 
anche escludendo di poter rettamente parlare di « accordi » 
si è pur sempre di fronte ad una forma associativa coatta; 
ogni atto dell’ente, poi, sarà da qualificarsi come « decisione 
fra associazioni di imprese » o come « pratica concordata » 
fra più imprese; fatti tutti, questi, che, ai sensi del pre¬ 
citato art. 65, tendendo ad alterare il gioco normale della 
libera concorrenza su una parte del territorio del mercato 
comune, ed in ogni caso avendo, come risultato finale, que¬ 
sta alterazione, devono ritenersi «nulli di pieno diritto». 

La creazione legislativa di queste « concentrazioni di 
imprese » ha violato anche l’art. 66, n. 1, del Trattato, per¬ 
chè è avvenuta senza l’autorizzazione preventiva dell’Alta 
Autorità. La vastità della previsione contenuta nell’art. 66 
impedisce ed esclude qualsiasi interpretazione che ne possa 
limitare la portata. 

3. Un’analisi identica a quella fatta per il Trattato 
della CECA, se svolta sul Trattato della CEE, conduce a ri- 
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sultati altrettanto interessanti. Anche questo secondo Trat¬ 
tato contiene norme il cui contenuto è in conflitto col con¬ 
tenuto della legge del 1956. 

L’art. 5 del Trattato della CEE stabilisce che gli Stati 
membri adottano tutte le misure di carattere generale o 
particolare atte ad assicurare l’esecuzione degli obblighi de¬ 
rivanti dal Trattato, e si astengono da qualsiasi misura che 
rischi di compromettere la realizzazione degli scopi del Trat¬ 
tato. L’art. 85 dichiara che « sono incompatibili col mercato 
comune e vietati tutti gli accordi di imprese, tutte le deci¬ 
sioni di associazioni di imprese e tutte le pratiche concor¬ 
date che possono pregiudicare il commercio fra gli stati 
membri e che abbiano per oggetto o per effetto di impedire, 
restringere o falsare il gioco della concorrenza all’interno 
del mercato comune ». Tali accordi o decisioni sono nulli di 
pieno diritto; possono esser fatte eccezioni per ipotesi par¬ 
ticolari. L’art. 86 dichiara « incompatibile col mercato co¬ 
mune e vietato nella misura in cui possa essere pregiudizie¬ 
vole al commercio fra Stati membri, lo sfruttamento abusivo 
da parte di una o più imprese, di una posizione dominante 
sul mercato comune o su una parte sostanziale di questo ». 
L’art. 90 stabilisce che cc gli Stati membri non emanano nè 
mantengono nei confronti delle imprese pubbliche e delle 
imprese cui riconoscono diritti speciali od esclusivi, alcuna 
misura contraria al presente Trattato, specialmente a quelle 
contemplate dagli art. 7 e da 85 a 94 inclusi». 

La norma del predetto art. 3 della legge 22 dicembre 
1956 è in totale contrasto con le disposizioni del Trattato 
ora ricordate, perchè gli enti autonomi di gestione delle par¬ 
tecipazioni statali sono una concentrazione di imprese effet¬ 
tuata non liberamente; perchè tale concentrazione di im¬ 
prese falsa il gioco della libera concorrenza a favore delle 
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imprese in cui lo Stato ha una partecipazione diretta; per¬ 
chè le disposizioni comprese fra gli art. 85 e 94 del Trat¬ 
tato sono di ostacolo assoluto alla possibilità di funziona¬ 
mento degli enti di partecipazione così come delineati nella 
legge del 1956. 

4. Le conseguenze giuridiche di questi conflitti sono 
di ordine diverso. Sotto il profilo della violazione dei Trat¬ 
tati vanno considerati i mezzi di cui le Comunità dispongono 
per restaurare l’ordine violato. 

Vi è una norma generale conenuta nell’art. 88 del 
Trattato della CECA secondo cui « l’Alta Autorità, se reputa 
che uno Stato non ha adempiuto ad un obbligo cui è sog¬ 
getto per effetto del presente Trattato, accerta detto ina¬ 
dempimento con decisione motivata, dopo aver posto questo 
Stato in condizione di presentare le sue osservazioni » ; 
l’art. 63 n. 1 del Trattato della CECA dispone che l’Alta 
Autorità rivolge ai governi interessati cc raccomandazioni » 
necessarie per il caso di discriminazioni praticate da ac¬ 
quirenti per effetto di norme che disciplinano le operazioni 
concluse da enti dipendenti da pubbliche amministrazioni. 
La seconda parte dell’art. 63 prevede sanzioni per le im¬ 
prese che abbiano concluso uno degli accordi cc nulli di pieno 
diritto » tendenti a limitare o falsare la concorrenza. 

Non è invece il caso di considerare sotto questo profilo 
il contrasto fra Trattato della CEE e legge italiana in quan- 
tochè la legge italiana è anteriore all’entrata in vigore del 
Trattato della CEE e quindi non può considerarsi certo 
emanata in violazione del Trattato medesimo. 

5. Sotto il profilo della prevalenza delle norme ita¬ 
liane o delle norme dei Trattato la questione si pone in 
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modo diverso per quanto riguarda il Trattato della CECA 
e quello della CEE. 

Nei confronti del Trattato della CECA la norma ita¬ 
liana è posteriore e quindi, se concreta una violazione al 
Trattato, nello stesso tempo deve ritenersi avere efficacia 
prevalente sulla norma del Trattato che disciplina l’identica 
materia. Si tratterà, ripetiamo, di una violazione del Trat¬ 
tato da reprimersi energicamente da parte della Comunità, 
ma ciò non vale ad alterare le regole dell’efficacia della legge 
nel tempo. 

Nei confronti del Trattato della CEE si applicano gli 
stessi principi : le norme del Trattato della CEE sono poste¬ 
riori a quelle della legge del 1956; sono norme di immediata 
attuazione, sia perchè non richiedono l’attività di alcun 
organo per spiegare tutti i loro effetti, sia perchè conten¬ 
gono divieti, la cui efficacia non è differita nel tempo. La 
unica eccezione all’immediata applicabilità si rintraccia nel- 
l’art. 87 del Trattato, ma è un’eccezione di carattere pro¬ 
cedurale, non sostanziale. Pertanto le norme posteriori che 
disciplinano la stessa materia già disciplinata da norme an¬ 
teriori in modo incompatibile con quello, hanno emcacia 
abrogativa per incompatibilità rispetto alle precedenti. Nè 
si potrà invocare contro questa tesi il fatto che le norme 
del Trattato della CEE sono, appunto, norme di un Trattato 
internazionale e quindi solo valevoli nei rapporti comuni¬ 
tari, ma non nel diritto interno, perchè le stesse norme, 
mediante legge formale dello Stato, sono state recepite nel 
nostro ordinamento e ne fanno parte integrante anche ai 
fini interni. 

6. Un caso più complesso di applicazione dei princi¬ 
pi generali costituenti l’oggetto della nostra indagine va 
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considerato, perchè si tratta di un conflitto fra norme ita¬ 
liane precedenti e norme del Trattato della CEE posteriori, 
ma aventi la forma di impegno assunto dallo Stato, di ri¬ 
spettare, nell’emanazione di norme future, determinate re¬ 
gole e determinati principi, che peraltro sono in conflitto 
con le norme attualmente esistenti ed a cui si sarebbe do¬ 
vuta ispirare anche nel futuro l’azione dell’autorità norma¬ 
tiva. 

Questo caso concreto viene rilevato dall’esame della 
legislazione bancaria e si trova in due campi di applica¬ 
zione : quello della « libertà di stabilimento » e quello dei 
« capitali ». 

Le disposizioni del Trattato della CEE che si occupano 
di queste due materie (art. 52-57 e art. 67-73) disciplinano 
delle attività che già l’ordinamento italiano aveva regolato 
mediante le leggi bancarie fondamentali. Elemento caratte¬ 
ristico del nostro sistema è il controllo dello Stato su tutta 
l’attività riguardante il credito ed il risparmio, e come co¬ 
rollario di tale nota fondamentale, vi sono la necessità di 
un’autorizzazione per l’impianto di succursali di banche 
estere in Italia; la creazione di un comitato per il credito e 
risparmio con compiti di vigilanza in materia di risparmio; 
l’esistenza di una particolare procedura per l’istituzione di 
enti esercitanti la raccolta del risparmio e la concessione del 
credito; la necessità di un’autorizzazione per l’esercizio di 
ogni attività bancaria; l’esistenza di un complesso sistema 
di controllo da parte dello Stato su qualunque attività ban¬ 
caria. 

L’esistenza del principio del controllo, tanto come re¬ 
gola generale, quanto nelle sue particolari applicazioni, è 
in contrasto potenziale (non attuale) con le regole che isti¬ 
tuiscono il diritto di stabilimento. Infatti l’art. 52 del Trat- 
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tato statuisce che nel periodo transitorio vengano gradual¬ 
mente soppresse tutte le restrizioni alla libertà di istituzione 
e gestione di imprese in ciascuno degli Stati membri, da 
parte di cittadini degli altri Stati membri. 

È ben vero che il citato art. 52 fa salva l’osservanza 
delle norme stabilite in ciascun paese per l’esercizio delle 
attività imprenditoriali, ma evidentemente le norme cui lo 
stesso si riferisce non possono essere quelle che pongono li¬ 
mitazioni all’esercizio di un’impresa per il fatto che questa 
non è di nazionalità italiana; è ben vero che l’art. 61, n. 2, 
del Trattato dispone che la liberalizzazione dei servizi delle 
banche deve essere attuata in armonia con la liberalizza¬ 
zione progressiva della circolazione dei capitali, ma l’art. 67 
del Trattato dispone che gli Stati membri sopprimano « gra¬ 
dualmente durante il periodo transitorio le restrizioni dei 
movimenti dei capitali appartenenti a persone residenti ne¬ 
gli Stati membri e parimenti le discriminazioni di tratta¬ 
mento fondate sulla nazionalità o sulla residenza delle parti, 
o sul luogo di collocamento dei capitali». Ed a ciò si ag¬ 
giunga anche la considerazione del disposto dell’art. 68 n. 2, 
del Trattato in cui si dice che : « quando uno Stato membro 
applica ai movimenti di capitali, liberalizzati in conformità 
delle disposizioni del presente capo, la sua disciplina in¬ 
terna, relativa al mercato dei capitali ed al credito, deve 
agire in modo non discriminatorio». 

Le disposizioni or ora menzionate del Trattato non 
hanno un effetto abrogante nei confronti di tutte le dispo¬ 
sizioni interne dello Stato italiano precedenti e contrarie, 
sia perchè esse stesse escludono tale efficacia, sia perchè 
sono norme direttive che vincolano il potere esecutivo, il 
legislativo (ed il giudiziario) per la loro attività futura, sia 
perchè non presentano una incompatibilità immediata con 
le norme precedenti. 
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Sorge però il problema della loro efficacia nei confronti 
delle norme future. 

Come si dovranno valutare gli atti regolamentari, o gli 
atti amministrativi speciali, emanati da organi competenti 
in forza delle norme già esistenti in Italia al tempo della 
recezione del Trattato della CEE, ed in esecuzione di pre¬ 
dette norme, quando tali atti saranno in effetti contrari 
alle disposizioni del Trattato? E quale sarà l’efficacia di 
una legge formale o di un atto avente forza di legge formale, 
di contenuto contrario alle summenzionate regole del Trat¬ 
tato, nei confronti di queste stesse regole? 

Il problema va esaminato sotto due aspetti distinti: se 
l’atto emanato nel nostro ordinamento dopo l’entrata in vi¬ 
gore e la recezione del Trattato (24 dicembre 1957) sia atto 
del potere esecutivo, ovvero atto del potere legislativo. Nel 
primo caso ci troviamo di fronte ad un atto sostanzialmente 
amministrativo, qualunque sia la sua forma, ed il suo con 
tenuto, generale o speciale è da considerarsi emanato in vio¬ 
lazione non solo del Trattato come accordo fra più soggetti, 
ma anche del Trattato inteso come disposizione avente forza 
di legge formale per il nostro ordinamento. 

Non si può negare alle norme del Trattato, nè la forza 
formale di legge, essendo esso recepito totalmente nel nostro 
ordinamento mediante la legge formale 14 ottobre 1957 nu¬ 
mero 1203, nè il contenuto sostanziale di legge. È chiaro 
altresì che l’atto amministrativo che neghi, ad es., l’auto¬ 
rizzazione all’apertura di una agenzia di banca fondando 
tale diniego sul fatto che si tratti di impresa non italiana, 
sebbene appartenente ad uno dei paesi della Comunità, 
viola il combinato disposto degli art. 54 lett. /, e 67 del 
Trattato. Tali atti amministrativi saranno quindi illegittimi 
per violazione di una legge formale, e questa illegittimità 
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sarà fatta valere nella sede competente e con le forme pre¬ 
viste per la declaratoria di illegittimità degli atti ammini¬ 
strativi. 

Nel secondo caso ci troviamo di fronte ad una legge for¬ 
male o ad un atto avente forza di legge formale posteriore al 
Trattato, e con esso contrastante. 

Alcune considerazioni precedentemente fatte qui van¬ 
no richiamate. Il Trattato è un atto che pone in essere una 
limitazione di sovranità dello Stato italiano in relazione a 
determinate materie, in conformità al disposto dell’art. 11 
Cost. Ogni norma ordinaria, quindi, che tende a riportare 
allo statu quo ante la sovranità dello Stato in quel campo in 
cui già si è accolta la limitazione, costituisce una violazione 
di un principio costituzionalmente posto e realizzato. D’al¬ 
tronde, poiché il Trattato è stato stipulato per una durata 
illimitata, non si è tolto ad alcuna delle parti il diritto di 
recesso anticipato, si che una norma contraria al Trattato 
potrebbe intendersi, in circostanze particolari, come un atto 
unilaterale di denuncia. In via generale, però, sembra più 
rispondente al sistema del Trattato considerare la norma 
contraria come una pura e semplice violazione del Trattato, 
che richiede il ricorso al previsto meccanismo di composi¬ 
zione e superamento. In ogni caso, quindi, le norme del 
Trattato nei confronti degli atti legislativi posteriori alla 
loro entrata in vigore e ad esse contrari, hanno come conse¬ 
guenza quella di creare una condizione di illegittimità di 
detti atti legislativi, illegittimità che potrà trovare la sua 
dichiarazione ed eventualmente la sua sanzione in sede co¬ 
munitaria. Ma, nello stesso tempo, non si può negare che 
in caso di conflitto fra norme italiane aventi vigore di legge 
ordinaria e norme dei Trattati precedenti, si dovranno per 
l’intanto, salvo l’esperimento dei rimedi comunitari, appli¬ 
care le norme italiane successive. 
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7. In conclusione posisamo dire che gli atti aventi 
forza di legge formale emanati dallo Stato italiano dopo la 
entrata in vigore dei Trattati che si trovino in conflitto con 
le norme di questi, anche se ad efficacia differita, o con le 
norme dei medesimi Trattati la cui attuazione è demandata 
al singolo Stato membro, danno luogo ad una violazione 
sostanziale dei Trattati, la cui repressione va attuata me¬ 
diante il ricorso da parte dei soggetti legittimati agli organi 
comunitari competenti; ma nel contempo le stesse norme 
italiane, che pure sono in violazione del Trattato, trovano 
per l’intanto applicazione anche se illegittime rispetto a 
questo. Si tratterà di invocare giudizialmente tale illegitti¬ 
mità, provocando una pronuncia, ad es. della Corte di Giu¬ 
stizia delle Comunità; resta però il fatto che le norme ita¬ 
liane aventi forza di legge ordinaria, ove non urtino con 
norme dei Trattati comunitari aventi natura di norme costi¬ 
tuzionalistiche delle Comunità, si trovano ad avere una 
posizione di preminenza nei confronti delle norme comuni¬ 
tarie dei Trattati che siano loro precedenti. 
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